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RESUMÉ 
 
Formålet med udarbejdelsen af dette speciale har været at sætte fokus på og problematisere de dan-
ske myndigheders manglende overholdelse af EUs grænseværdier for luftforurening. Samtidig har 
vi ønsket at opstille nogle anbefalinger til, hvordan myndighederne kan forstærke den nuværende 
regulerings- og forvaltningsmæssige indsats, så de nationale forpligtelser om at overholde grænse-
værdierne for luftforurening kan efterleves. Indledningsvist dokumenterer vi, at den hidtidige ind-
sats for at forbedre luftkvaliteten, ikke har haft den ønskede sundhedsforbedrende effekt, idet Kø-
benhavn ikke kan overholde grænseværdierne for partikler og kvælstofdioxid. Efter belysningen af 
problemets omfang dokumenterer og uddyber vi de forpligtelser, som nationalstaterne ifølge EUs 
bestemmelser skal overholde. Ud fra en screening af den nuværende danske lovgivning, med rele-
vans i forhold til den trafikrelaterede luftforurening, finder vi frem til, at der er henholdsvis en ræk-
ke uudnyttede muligheder samt begrænsninger i regelværket i forhold til at overholde grænseværdi-
erne. Med udgangspunkt i konkrete erfaringer fra Danmarks nabolande, kan vi lade os inspirere af, 
hvilke tiltag der kan medvirke til at sikre et tilstrækkeligt fremtidigt luftkvalitetsarbejde i Danmark. 
Specialets anbefalinger tager udgangspunkt i de observerede begrænsninger og uudnyttede mulig-
heder i regelværket samt erfaringer fra udlandet. Overordnet når vi frem til, at der er behov for en 
samlet indsats og ikke bare enkeltstående tiltag for, at de danske myndigheder kan løfte forpligtel-
sen om at sikre en bedre luftkvalitet. Vi når blandt andet frem til, at der er behov for en mere nu-
anceret og grundig kortlægning af luftforureningen for at skabe fokus på problemstillingen. Ligele-
des skal hullerne i lovgivningen lukkes ved en tilpasning af regelværket, der modsvarer den nød-
vendige indsats samtidig med, at de eksisterende muligheder i lovene skal udnyttes bedre. For at en 
samlet indsats kan operationaliseres, er der behov for en systematisk tilgang, der kan iværksættes 
via handlingsplaner, for at kunne nå målet om at beskytte befolkningen mod en sundhedsskadelig 
luftkvalitet i København.  
 
 
ABSTRACT 
 
The object of this thesis is to draw attention to and query the Danish authorities´ lack of compli-
ance to the European Unions ambient air limit values. Our aim has furthermore been to set up 
some recommendations on how the authorities can strengthen the existing regulation and man-
agement in order to meet the national obligations for ambient air limit values. At first we document 
that the current effort to improve the ambient air quality and thereby public health, up to now has 
been insufficient, since Copenhagen has not been able to respect the limit values for particles and 
nitrogen dioxide. After documenting the extent of these problems we illustrate which obligations 
the National States, according to the EU air quality directives are obliged to obey. A screening of 
the present Danish legislation, with relevance to traffic-related air pollution, reveals some unex-
ploited possibilities and limitations in the legislation in order to reach the target. Inspired by con-
crete experiences from Denmark’s neighbour countries, we suggest some initiatives which, in the 
future may contribute to secure a non harmful air quality in Denmark. The recommendations in 
this thesis are based on observed limitations and unexploited possibilities in the regulation system 
and experiences from abroad. Our main observation is the need for an overall strategy instead of 
isolated initiatives to make the Danish authorities comply with their obligation to secure a better air 
quality. Among other things we see a need for a more differentiated and thorough survey of the air 
pollution in order to draw attention to the problem. It is also necessary to close some gaps in the 
legislation by adjusting the rules and simultaneously make better use of the existing laws. Before 
applying an overall strategy, it is important to have a systematic approach, carried out through ac-
tion plans, in order to reach the goal of protecting the public in Copenhagen against an air quality 
which might damage their health.    
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FORORD 
 
Udgangspunktet for dette speciale har været et ønske om at mindske sundhedsproble-
merne forårsaget af luftrelaterede miljøforureninger samt ønsket om at arbejde med, 
hvorledes luftforurening som eksempel på et komplekst miljøproblem håndteres og 
søges løst nationalt og kommunalt.  
 
På 1. kandidatmodul behandlede vi problemstillingen omkring, hvilke barrierer og mu-
ligheder der er for regulering af de mange kemikalier, som påvirker menneskets sund-
hed. Omdrejningspunktet var effekten af de kemikalier, mennesket udsættes for via fø-
devarer og problematikken omkring den manglende regulering af samspilseffekterne, 
kemikalierne imellem.  
 
I dette speciale fokuserer vi på, hvordan et andet komplekst miljøproblem kan håndte-
res og løses. Omdrejningspunktet er denne gang den sundhedsskadelige luftkvalitet, 
som vi anser for en anden væsentlig kilde til den cocktail af kemikalier og sundheds-
skadelige stoffer, mennesket udsættes for. Formålet med dette speciale er derfor, via en 
forbedring af luftkvaliteten, at begrænse de miljøbetingede folkesygdomme. 
 
Specialet henvender sig til alle, der arbejder med at forbedre luftkvaliteten i større byer, 
både på nationalt og kommunalt niveau. Vores håb er, at Specialet kan være til inspira-
tion for det videre arbejde med luftproblematikker og at det samtidig kan være med til 
at optimere luftkvalitetsarbejdet. 
 
 5
INDHOLDSFORTEGNELSE 
 
FORKORTELSER OG DEFINITIONER........................................................................................... 7 
1. INDLEDNING .................................................................................................................................10 
1.1 PROBLEMFELT.................................................................................................................................................... 10 
1.2 PROBLEMFORMULERING .................................................................................................................................. 13 
1.3 UDDYBNING AF PROBLEMFORMULERINGEN OG UDARBEJDELSE AF ARBEJDSSPØRGSMÅL.................... 13 
1.4 SPECIALETS FOKUSOMRÅDER .......................................................................................................................... 14 
2. METODE ..........................................................................................................................................19 
2.1 ANALYSESTRATEGI ........................................................................................................................................... 19 
2.2 KAPITELGENNEMGANG................................................................................................................................... 21 
2.3 SPECIALETS DESIGN.......................................................................................................................................... 23 
2.4 KILDEKRITIK – OVERVEJELSER OM VALG AF EMPIRI OG INTERVIEW ....................................................... 25 
2.5 ET KRITISK BLIK PÅ DEN NUVÆRENDE REGULERINGSSTRATEGI .............................................................. 28 
DEL 1.....................................................................................................................................................34 
3. MANGLENDE OVERHOLDELSE AF LUFTKVALITETSKRAVENE I KØBENHAVN ..............36 
3.1 BESKRIVELSE AF KØBENHAVN SOM STORBY OG KOMMUNE...................................................................... 36 
3.2 MÅLINGER OG OVERSKRIDELSE AF GRÆNSEVÆRDIERNE I KØBENHAVN....................................................... 38 
4. EUS RAMMER FOR LUFTKVALITETSARBEJDET I DANMARK.....................................................47 
4.1 EUS RAMMEDIREKTIV FOR LUFTKVALITETEN................................................................................................... 48 
4.2 DET FØRSTE DATTERDIREKTIV........................................................................................................................... 51 
4.3 EU SKÆRPER REGLERNE FOR LUFTKVALITETEN – FORSLAG TIL DIREKTIV OM LUFTKVALITETEN OG RENERE 
LUFT I EUROPA .......................................................................................................................................................... 52 
4.4 MULIGHEDER OG BEGRÆNSNINGER I EUS REGELVÆRK.................................................................................. 58 
5. RAMMERNE FOR LUFTKVALITETSARBEJDET I DANMARK: MILJØBESKYTTELSESLOVEN 
OG PLANLOVEN..................................................................................................................................62 
5.1 HISTORISK UDVIKLING AF LOVGIVNINGEN PÅ LUFTOMRÅDET I DANMARK ...................................................... 62 
5.2 MULIGHEDER OG BEGRÆNSNINGER I MILJØBESKYTTELSESLOVEN ................................................................... 65 
5.3 MULIGHEDER OG BEGRÆNSNINGER I PLANLOVEN .................................................................................... 70 
5.4 UDNYTTES MULIGHEDERNE I REGELVÆRKET? ............................................................................................ 76 
5.5 UTILSTRÆKKELIGHEDER I BÅDE REGELVÆRK OG INDSATS....................................................................... 83 
6. DISKUSSION AF MULIGHEDER OG BEGRÆNSNINGER I REGELVÆRKET ...................84 
6.1 MANGLENDE HELHEDSBILLEDE AF LUFTFORURENINGEN ........................................................................ 84 
6.2 BEGRÆNSNINGER I DE NUVÆRENDE REGULERINGSMÆSSIGE RAMMER ............................................................. 87 
6.3 BEGRÆNSET INDSATS INDENFOR DE NUVÆRENDE REGULERINGSMÆSSIGE RAMMER........................... 92 
6.4 DELKONKLUSION PÅ DEL 1 ............................................................................................................................. 95 
DEL 2.....................................................................................................................................................97 
7. SVERIGE...........................................................................................................................................99 
7.1 INTRODUKTION TIL SVERIGE.......................................................................................................................... 99 
7.2 MILJØLOVSKOMITÉENS FORSLAG TIL EN STYRKELSE AF HANDLINGSPLANERNES FUNKTION............ 101 
7.3 MILJØLOVSKOMITÉENS FORSLAG TIL ÆNDRINGER AF LOVGIVNINGEN................................................. 107 
7.4 UDVALGTE ERFARINGER FRA SVERIGE ....................................................................................................... 109 
8. STORBRITANNIEN ..................................................................................................................... 110 
8.1 INTRODUKTION TIL STORBRITANNIEN........................................................................................................ 110 
8.2 ET LOKALT LUFTKVALITETSSTYRINGSSYSTEM ........................................................................................... 113 
8.3 UDVALGTE ERFARINGER FRA STORBRITANNIEN ....................................................................................... 118 
 6
9. NORGE............................................................................................................................................119 
9.1 INTRODUKTION TIL NORGE.......................................................................................................................... 119 
9.2 KOMMUNEN SOM FORURENER OG FORURENINGSMYNDIGHED.............................................................. 121 
9.3 UDVALGTE ERFARINGER FRA NORGE ......................................................................................................... 125 
10. DISKUSSION AF UDLANDSERFARINGERNE I EN DANSK KONTEKST ........................126 
10.1 EN FORSTÆRKNING AF HANDLINGSPLANERS FUNKTION....................................................................... 126 
10.2 INSPIRATION TIL EN ÆNDRING AF LOVGIVNINGEN ................................................................................ 129 
10.3 KORTLÆGNING AF LUFTKVALITETEN ....................................................................................................... 130 
10.4 LOKALT ANSVAR OG HANDLING?............................................................................................................... 132 
10.5 DELKONKLUSION PÅ DEL 2......................................................................................................................... 136 
DEL 3 ...................................................................................................................................................138 
11. OVERORDNEDE ANBEFALINGER TIL AT SIKRE EN BEDRE LUFTKVALITET ................139 
11.1 BEHOV FOR EN FYLDESTGØRENDE KORTLÆGNING AF LUFTFORURENINGEN ................................................. 141 
11.2 BEHOV FOR EN BEDRE UDNYTTELSE OG EN ÆNDRING AF DE REGULERINGSMÆSSIGE RAMMER .............. 142 
11.3 BEHOV FOR AT IVÆRKSÆTTE EN HELHEDSORIENTERET TILGANG....................................................... 144 
12. KONKLUSION..............................................................................................................................146 
13. PERSPEKTIVERING ...................................................................................................................148 
13.1 PROBLEMSTILLINGENS FUNDAMENT OG ANALYSETILGANG UD FRA ANDRE PERSPEKTIVER ........... 148 
13.2 KRITISK VURDERING AF DE REGULERINGSMÆSSIGE FORHOLD ............................................................ 150 
13.3 HVILKE ANDRE AKTØRER KUNNE VI HAVE INDDRAGET OG MED HVILKEN BETYDNING?............... 154 
14. LITTERATURLISTE....................................................................................................................156 
 
 
BILAGSLISTE.....................................................................................................................................166 
BILAG 1: SUNDHEDSSKADELIGE STOFFER I LUFTEN OG MÅLESTATIONER................167 
BILAG 2: OVERSKRIDELSE AF DØGNMIDDELVÆRDI FOR PM10 SAMT TIMEVÆRDI FOR 
NO2.......................................................................................................................................................176 
BILAG 3: INTEGAIRES ANBEFALINGER TIL UDARBEJDELSEN AF 
HANDLINGSPLANER......................................................................................................................177 
BILAG 4: BAGGRUNDSVIDEN OM SVERIGE, STORBRITANNIEN OG NORGE.................183 
BILAG 5: INTERVIEW (VEDLAGT PÅ CD-ROM) ........................................................................186 
 
 7
FORKORTELSER OG DEFINITIONER 
 
Forkortelser 
 
DMU Danmarks Miljøundersøgelser 
GIS Geographical Information System 
LAQM Local Air Quality Management 
VVM  Vurdering af Virkning på Miljøet 
WHO World Health Organisation 
 
Tekniske forkortelser 
 
NO2    Kvælstofdioxid (NOX er summen af NO2 og NO) 
PM10    Partikler under 10 µm i diameter – grove partikler  
PM2,5    Partikler under 2,5 µm i diameter – fine partikler 
PM0,1 Partikler under 0,1 µm i diameter – ultrafine partikler
PM0,02 Partikler under 0,02 µm i diameter - nanopartikler  
µg (mikrogram) = 0,001 mg (milligram) (1000 milligram = 1 gram) 
µm (mikrometer)  = 0,001 cm (centimeter) 
 
Definitioner 
 
Emission Udsendelse/udledning af forurenende stoffer i fast, 
flydende eller gasformig tilstand. Eksempel: Den 
vægtmængde svovldioxid, der udsendes fra en skor-
sten, målt for eksempel i kg. pr. time [Amtsrådsfor-
eningens hjemmeside 1]. 
 
Fjerne kilder Kilder fra fjerne bysamfund og industriområder, hvis 
forurening tilføres området via vinden. De fjerne kil-
der bidrager til den lokale immission. 
 
Fladekilder/diffuse kilder Fladekilder omtales i Specialet også som diffuse kil-
der. Emissioner fra flade- og diffuse kilder er en 
sammensætning af emissionerne fra en masse små 
kilder. Det er ikke muligt at slutte direkte fra emissi-
on til luftkvalitet fra disse kilder – dog kendes de fle-
ste kilder ofte alligevel på baggrund af beregninger og 
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opgørelser over kilder og målte emissioner. 
 
Grænseværdi Der skelnes i Specialet mellem immissionsgrænse-
værdier og emissionsgrænseværdier. 
 
Immissionsgrænser: 
Den højst tilladte koncentration/mængde som luft 
må indeholde af et bestemt stof. Fastlæggelsen tager 
hensyn til stoffets giftighed, mens praktiske hensyn 
som målbarhed og økonomi også spiller en rolle 
[Amtsrådsforeningens hjemmeside 2]. 
 
Emissionsgrænser: 
Den højst tilladte emission til omgivelserne af et givet 
stof. Grænseværdien kan angives som en koncentra-
tion (eksempelvis mg/m3) eller som total emitteret 
stofmængde pr. tidsenhed (eksempelvis g/s eller 
kg/h) [Amtsrådsforeningens hjemmeside 3]. 
 
Handleområder De muligheder, myndighederne har for at gribe ind 
overfor den sundhedsskadelige luftkvalitet. Herunder 
menes både forvaltnings- og reguleringsmæssige mu-
ligheder. 
 
Immission Bruges som koncentrationsangivelse for en forure-
ningskomponent i omgivelserne (modsat emission). 
Immissionen kan for eksempel være den koncentra-
tion af NO2, som konstateres i et punkt i omgivelser-
ne. Immissionen kan for eksempel måles i mg/m3 
eller µg/m3 [Amtsrådsforeningens hjemmeside 4]. 
 
Kildeorienteret En reguleringstilgang der har til formål at forhindre 
forurening direkte fra kilden eksempelvis køretøjer. 
 
Kildetype Kilder til udslip af luftforurening er opdelt i punkt-
kilder, fladekilder (eller arealkilder) samt fjerne 
kilder [Amtsrådsforeningens hjemmeside 5]. 
 
Luft   Luft i troposfæren, undtagen luft på arbejdspladsen 
 9
og indendørs [Internetportalen til EU]. 
 
Luftkvalitet  
 
Vurdering af luftens indhold af sundhedsskadelige 
stoffer i forhold til grænseværdier [Amtsrådsforenin-
gens hjemmeside 6]. 
 
Myndigheder Defineres som personer, ansat på henholdsvis kom-
munalt og statsligt forvaltningsniveau, afgrænset til 
personer med relation til luftkvalitetsarbejdet. 
  
Punktkilder En kilde fra et bestemt emissionssted, for eksempel 
fra et udstødningsrør på en bil. En større punktkilde 
kan være en virksomhed, som udsender en væsentlig 
forureningsmængde. 
 
Styringsmidler Defineres som et værktøj, der skal benyttes for at e 
tiltag kan gennemføres. Styringsmidler kan være af 
henholdsvis økonomisk, informativ eller regule-
ringsmæssig karakter.  
 
Tolerancemargen En værdi, der gradvist aftager hen imod overholdel-
sen af en grænseværdi. Har en retningsgivende karak-
ter. 
 
Tærskelværdi Et niveau, som i tilfælde af overskridelse indebærer 
sundhedsrisiko for mennesker ved kortvarig påvirk-
ning, og hvor medlemsstaterne øjeblikkelig skal træf-
fe foranstaltninger [Internetportalen til EU]. I EUs 
regulering sættes der ofte lighedstegn mellem tær-
skelværdi og grænseværdi.  
 
Virkemiddel Defineres som et praktisk tiltag, der skal gennemfø-
res før luftkvaliteten kan forbedres. Et virkemiddel 
kan eksempelvis være miljøzoner eller park-and-ride 
anlæg. Vi har i specialet afgrænset os fra at belyse ef-
fekten af disse. 
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1. INDLEDNING 
 
1.1 Problemfelt 
Luftforurening - et komplekst miljø- og sundhedsproblem  
De seneste årtier har der i stigende grad været fokus på livsstilsbetingede sygdomme 
forårsaget af overvægt, rygning, alkohol og manglende motion. Miljøforurening er et 
andet væsentligt parameter1, der er medvirkende årsag til mange af de sygdomme2, der i 
dag forringer vores livskvalitet og nedsætter den forventede gennemsnitlige levealder.  
Mennesket eksponeres for en række forskellige sundhedsskadelige stoffer via forskelli-
ge kilder. Dette kan være ske via de fødevarer vi indtager, fordampning fra de produk-
ter der omgiver os til den luft vi indånder. At vi gennem hele livet eksponeres for en 
række stoffer er ikke noget nyt problem. Reguleringen forsøger i dag at tage højde for 
denne eksponering ved at forhindre selve udledningen af forurenende stoffer. Derfor 
er der på mange områder iværksat forskellige tiltag for at mindske eller helt forhindre 
denne udledning og dermed eksponering. På trods af, at der de seneste år er gjort en 
stor indsats, udsættes vi stadig for en lang række forskellige sundhedsskadelige stoffer. 
 
En kilde, der udsætter mennesket for en kompleks sammensætning af mange forskelli-
ge stoffer, er den forurenede luft. Dette skyldes, at mange forskellige kilder bidrager til 
den samlede luftforurening3. Den eksponering, der sker via luften må anses for at være 
særlig kritisabel, da det er umuligt som borger i en storby at undgå de forurenende stof-
fer herfra. Luftforurening er således et kompliceret fænomen i sig selv da ”…de enkelte 
luftforurenende stoffer kommer fra mange kilder og har mange forskellige effekter, der overlapper og 
vekselvirker.” [Miljøstyrelsen 2003: 7]. 
 
På baggrund af en lang række epidemiologiske undersøgelser af luftforureningens ska-
delige effekter (både på kort og på lang sigt), er der stort set enighed om, ”…at der er en 
kausal sammenhæng mellem luftforurening og helbredseffekter” [ISMF 2003: 13]. Denne årsags-
sammenhæng mellem luftforurening og sundhed bliver underbygget af WHO, der 
kommer frem til, at en reduktion i luftforureningsniveauet vil medføre en signifikant 
forbedring af sundheden [WHO 2004: 8.]. I DMUs rapport Natur og miljø 2005 konklu-
deres det ligeledes, at luftforurening er blandt de miljøfaktorer4, der har størst betyd-
ning for danskernes sundhed [Miljøministeriet 2005: 129].  
 
                                                 
1 ”OECD skønner at 2-6 % af alle sygdomme i Vesteuropa er miljørelaterede” [Miljøministeriet 2005: 14]. 
2 Eksempelvis astma, allergi, kræft og hjertekarsygdomme. 
3 For eksempel industrien, energiproduktion, trafikken og opvarmning af private hjem via brændeovne. 
4 De to andre mest skadelige miljøfaktorer er trafikstøj og kemiske stoffer. 
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Udover de sundhedsmæssige problemer, medfører luftforureningsproblematikken også 
nogle samfundsmæssige omkostninger. I 1999 beregnede Københavns Kommune sam-
men med Embedslægen5, at der i Storkøbenhavn årligt sker mellem 100 og 300 for tid-
lige dødsfald samt mellem 200 og 500 ekstra indlæggelser som følge af luftvejsproble-
mer alene på grund af partikelforurening6. I dag er tallet endnu højere, fordi partiklerne 
også er medvirkende årsag til hjertekarsygdomme og kræft [Miljøkontrollens hjemme-
side 2]. Medregnes heldbredsskader fra kvælstofdioxid må tallet forventes at være end-
nu højere. I hele EU anslås omkostningerne at komme til at løbe op i mellem 189-609 
milliarder EUR om året i 2020, hvis der ikke sættes ind med en yderligere indsats [Te-
mastrategi for luftforurening 2005: 3]. Omkostningerne beregnes blandt andet at opstå 
som følge af en stigning i antallet af hospitalsindlæggelser, mistet arbejdskraft samt øget 
medicinforbrug. 
 
Sundhedsskadelig luftkvalitet i København som følge af en ineffektiv indsats 
I en storby som København er det især den trafikrelaterede luftforurening, der er sund-
hedsskadelig, og det er først og fremmest stoffer som kvælstofoxider (NO2) og partik-
ler (PM10)7, der påvirker folkesundheden. Der er i København problemer med at få 
koncentrationerne af disse stoffer bragt ned på et niveau, hvor de EU-fastsatte grænse-
værdier for luftkvaliteten som minimum kan overholdes. PM10 og NO2 stammer ho-
vedsageligt fra lokale kilder som trafik, hvorfor disse hovedsageligt påvirker det lokale 
forureningsniveau. Luftforurening, der består af disse stoffer må derfor betegnes som 
et lokalt problem, der især findes i store byer med en stor trafikintensitet.  
 
I Københavns Kommune er der en politisk vedtaget målsætning om at gøre noget ved 
luftforureningen således, ”…at miljøet og befolkningens sundhed ikke skades.” [Københavns 
Kommune 2004: 32]. Vi mener, at det kan problematiseres, hvorvidt denne målsætning 
kan nås med den nuværende indsats mod luftforureningen. Som det er i dag, er det 
Miljøstyrelsen, der er den overordnede ansvarlige myndighed for vurderinger af luft-
kvaliteten og for overholdelse af grænseværdierne. Ansvaret betyder, at der skal udar-
bejdes handlingsplaner, når grænseværdierne ikke kan overholdes. På trods af dette 
samt en konstatering af, at der har været overskridelser af grænseværdierne for NO2 og 
PM10, har Miljøstyrelsen på nuværende tidspunkt ikke nogen samlet handlingsplan for 
at forbedre luftkvaliteten. Da det er Miljøstyrelsen, der har det overordnede ansvar, kan 
det være af afgørende betydning for det lokale luftkvalitetsarbejde, hvad der fra statslig 
side tages initiativ til og prioriteres. Københavns Kommune har dog også selv nogle 
muligheder for at forbedre luftkvaliteten og således forsøge at efterleve førnævnte mål-
                                                 
5 Embedslægerne overvåger og rådgiver om befolkningens sundhed samt fører tilsyn med sundhedsvæsenet. 
6 Regnet som PM10. 
7 For en nærmere gennemgang/præcisering af disse stoffer, se Bilag 1. 
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sætning. Der er mange forskellige reguleringsmæssige muligheder for at påvirke den 
lokale luftkvalitet. Det kan dog være problematisk at udnytte rammerne optimalt – bå-
de fordi der er mange forskellige hensyn at tage i en hovedstad og fordi en indsat mod 
luftforureningen i København kræver et tæt samspil mellem de nationale og lokale 
myndigheder. Disse faktorer kan betyde, at indsatsen ofte bliver et udtryk for, i hvor 
høj grad den politiske vilje, til at gøre noget ved problemet, er til stede.  
Den politiske vilje kan ligeledes afspejles i det regelværk, der sætter rammerne for det 
nationale og lokale luftkvalitetsarbejde. De nuværende reguleringsmæssige rammer kan 
således have stor betydning for, om de mest effektive tiltag eller redskaber er til rådig-
hed for den myndighed, der ønsker at gøre noget ved problemet. I og med, at der ikke 
er blevet taget tilstrækkelig hånd om luftforureningen i København, på nuværende 
tidspunkt, kan det indikeres, at der, på trods af mange års opmærksomhed på proble-
met, er nogle mangler eller begrænsninger i det eksisterende regelværk. Dette hæmmer 
målet om at nå en luftkvalitet, der ikke er sundhedsskadelig for befolkningen. 
 
Inspiration til en løsning af problemet 
Da vi finder både den manglende indsats indenfor de nuværende rammer problematisk 
samt at de nuværende rammer kan være begrænsende for at sikre en bedre luftkvalitet, 
mener vi, at der er behov for en undersøgelse af, hvordan der fremover kan iværksæt-
tes en mere effektiv regulering og håndtering af luftforureningen. I andre lande har de, i 
de større byer ligeledes problemer med at overholde grænseværdierne for luftkvaliteten. 
I nogle af Danmarks nabolande, henholdsvis Sverige, Storbritannien og Norge, er der 
inden for de seneste år iværksat forskellige tiltag, der har haft en forbedrende virkning 
på luftkvaliteten. I og med, at de tre lande stadig ikke kan overholde grænseværdierne, 
afspejler landenes tiltag, hver især ikke den optimale løsning på problemet, men de 
danske myndigheder kan lade sig inspirere af disse landes erfaringer med luftkvalitets-
arbejdet. Udlandserfaringerne kan således bidrage til at vurdere, hvordan problemerne i 
København kan løses.  
 
Vi mener, der er behov for en vurdering af, hvorvidt det er nødvendigt med en bedre 
udnyttelse af de reguleringsmæssige rammer i Danmark og en ændring eller fornyelse af 
disse, før luftkvaliteten bliver så god, at den ikke er til skade for borgernes sundhed i 
København. 
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1.2 Problemformulering 
På baggrund af ovenstående har vi udarbejdet følgende problemformulering: 
 
 
1.3 Uddybning af problemformuleringen og udarbejdelse af 
arbejdsspørgsmål 
Vi ønsker nedenfor at redegøre for, hvad vi forstår ved de begreber, vi anvender i pro-
blemformuleringen. Derudover udarbejdes fire arbejdsspørgsmål med det formål at 
synliggøre, hvordan vi, via en besvarelse af disse, svarer på ovenstående problemfor-
mulering. Arbejdsspørgsmålene danner ligeledes rammen for Specialets analyser, struk-
tur og opbygning. De nærmere metodiske overvejelser omkring besvarelsen af de en-
kelte arbejdsspørgsmål følger i Kapitel 2. 
 
De reguleringsmæssige rammer og disses begrænsninger 
De reguleringsmæssige rammer skal i dette speciale forstås som de rammer, der sættes for 
den praktiske håndtering af luftkvalitetsproblemerne i København, både fra et EU-
reguleringsniveau og fra nationalt niveau, det vil sige det regelværk, der har relevans for 
en regulering af den trafikrelaterede luftforurening. De reguleringsmæssige rammer er 
således grundlaget for, hvordan og i hvilket omfang, luftkvaliteten kan reguleres.  
Når vi i problemformuleringen stiller spørgsmålet, hvorvidt disse rammer er begrænsende 
for det nationale og lokale luftkvalitetsarbejde, lægges der op til en kritisk vurdering af 
de eksisterende rammer, dermed den gældende lovgivning og dennes udformning, samt 
en vurdering af, hvorvidt disse rammer udnyttes optimalt på lokalt og nationalt niveau.  
 
Før en analyse af, hvordan der i fremtiden kan sikres et bedre luftkvalitetsarbejde og en 
bedre luftkvalitet er det nødvendigt at belyse, hvorvidt de nuværende reguleringsmæs-
sige rammer virker begrænsende på det nuværende arbejde samt, hvorvidt myndighe-
derne udnytter de muligheder, der allerede findes i regelværket. Til at besvare dette har 
vi udarbejdet følgende to arbejdsspørgsmål:  
 
 
Hvorvidt er de nuværende reguleringsmæssige rammer begrænsende for det 
nationale og lokale luftkvalitetsarbejde og hvordan kan en bedre udnyttelse 
og en ændring af rammerne for luftkvalitetsarbejdet fremover sikre en bedre 
luftkvalitet i København?
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1. Hvilke muligheder og begrænsninger ligger der i de nuværende europæiske og nationale regulerings-
mæssige rammer i forhold til, om grænseværdierne for den trafikrelaterede luftforurening kan overholdes 
i København? 
 
2. I hvilken grad udnyttes de eksisterende reguleringsmæssige rammer, i forhold til at forbedre den lo-
kale luftkvalitet? 
 
En bedre udnyttelse eller ændring af de reguleringsmæssige rammer 
Med en bedre udnyttelse af de eksisterende rammer, med henblik på at forbedre luftkvali-
teten i København, mener vi, hvordan der i regelværket allerede findes muligheder for 
at sikre et mere effektivt luftkvalitetsarbejde og dermed udnytte rammerne optimalt. 
For at få inspiration til dette ser vi på, hvordan luftkvalitetsproblemerne søges håndte-
ret i Sverige, Storbritannien og Norge. Erfaringerne kan i en dansk kontekst anvendes 
til at vurdere, hvordan vi i Danmark kan forbedre det nuværende luftkvalitetsarbejde. 
Med luftkvalitetsarbejde menes forvaltningen af regelværket og dermed den praktiske 
håndtering af den lokalt skabte luftforurening. For at sikre en forbedring af luftkvali-
tetsarbejdet i Danmark vurderes det på baggrund af udenlandserfaringerne, om de dan-
ske myndigheder skal udnytte rammerne bedre eller om der er behov for en ændring af de 
nuværende rammer. Med ændring af rammerne menes enten konkrete ændringer i det nu-
værende regelværk eller tilpasninger og præciseringer af dette med henblik på at frem-
me effektiviteten af luftkvalitetsarbejdet.  
 
Til at besvare, hvorvidt der fremover kan sikres en bedre luftkvalitet i København, har 
vi udarbejdet følgende to arbejdsspørgsmål: 
 
3. Hvilke erfaringer findes der fra Sverige, Storbritannien og Norge i forhold til at sikre et effektivt 
luftkvalitetsarbejde? 
 
4. Hvordan kan disse erfaringer være til inspiration for en forbedring af det nuværende luftkvalitetsar-
bejde i Danmark? 
 
1.4 Specialets fokusområder 
I ønsket om at forbedre luftkvalitetsarbejdet og derigennem sikre en bedre luftkvalitet er 
der behov for en fokusering. For at udarbejde en dybdegående analyse af problemstil-
lingen og dermed give en fyldestgørende besvarelse af problemformuleringen, vil vi 
herunder nærmere belyse de overordnede og generelle afgrænsninger, der er centrale 
for Specialets konklusioner. Derudover vil der ligeledes igennem Specialet blive foreta-
get forskellige afgrænsninger og ordforklaringer af mindre betydning. 
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Trafikrelateret luftforurening – fokus på NO2 og PM10 
Luftforurening er, som tidligere beskrevet, et komplekst8 miljøproblem. I København 
er de lokale kilder til luftforureningen hovedsageligt trafik og industri, hvor trafikken 
står for langt det største bidrag [Miljøkontrollens hjemmeside 3]. Derfor har vi i dette 
speciale valgt at fokuserer på luftforureningen fra trafikken. 
 
Herunder har vi fundet det nødvendigt at fokusere på to miljøforurenende stoffer da 
der, selvom vi har afgrænset os til trafikken som kilde, stadig er mange forskellige stof-
fer, der bidrager til luftforureningen. Vi lægger vægt på, at det er nødvendigt med en 
helhedsorienteret tilgang, hvor den samlede mængde af forurenende stoffer begrænses, 
men har set det nødvendigt at fokusere vores analyse på to miljøforurenende og sund-
hedsskadelige stoffer. De to stoffer er kvælstofdioxid og partikler, da der især er behov 
for at begrænse forureningen af disse to [Miljøministeriet 2005: 61].  
 
I forhold til partikler har vi valgt at fokusere på PM10, da det er dem, der på nuværende 
tidspunkt reguleres for. Vi er dog opmærksomme på, at der er forskellige størrelser af 
partikler hvoraf de ultrafine og nanopartiklerne er de mest sundhedsskadelige. For disse 
to findes der endnu ikke nogen politisk vedtaget grænseværdi, men derimod lægges der 
op til, at der i fremtiden vil blive taget højde for PM2,5. Vores interesse er i princippet 
for alle partiklerne, men vi fokuserer på de partikler, som den nuværende regulering 
prioriterer.  
 
Udover partikler fokuserer vi ligeledes på NO2, der også kommer fra trafikken. Ofte 
når der skrives om denne type forurening bruges fællesbetegnelsen kvælstofoxider 
(NOX) som dækker over både NO og NO2, hvoraf NO2 er det stof, der er sundheds-
skadeligt9 [Miljøministeriet 2004b: 9]. 
 
Da de to nævnte miljøforurenende stoffer er de mest problematiske i forhold til hel-
bredseffekter og samtidig dem, der er svære at overholde grænseværdierne for i Kø-
benhavn, vil vi i Specialet have særlig fokus på og afgrænse os til disse. Dette betyder, 
at når vi i Specialet skriver om luftkvaliteten, har vi fokus på disse stoffer. Dog anser vi 
andre luftforurenende stoffer som eksempelvis tungmetaller, CO2 og organiske forbin-
delser for ligeså væsentlige at regulere, men disse stoffer har vi afgrænset os fra. 
 
                                                 
8 Kompleksiteten ligger i antallet af forskellige stoffer i luften, de forekommer i forskellige mængder, kom-
mer fra mange forskellige kilder og har forskellige sundhedsmæssige effekter.  
9 For en detaljeret uddybning af kilderne til NO2 og partikler samt deres effekter henvises til Bilag 1 
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For at give et billede af Specialets fokus og kompleksiteten i antallet af kilder viser vi i 
nedenstående figur, hvilke kilder der bidrager med forskellige stoffer til luftforurenin-
gen. 
 
 
 
Figur 1.1: Luftforureningens kompleksitet belyst via kilder [Miljøstyrelsen 2003: 7]  
 
Luftforureningen i København 
Specialet omhandler som sagt håndteringen af luftforurening. En indsats er nødvendig 
i hele landet, men vi har valgt at koncentrere os om luftforureningen i København af 
flere årsager. En af årsagerne er, at København er af en sådan størrelse, at den er om-
fattet af EUs Rammedirektiv for luftkvaliteten, der forpligter medlemslandene til at 
overholde grænseværdier for lokal luftforurening i alle byer med over 250.000 indbyg-
gere [Rådets Direktiv 96/62/EF: Artikel 2 stk.10], hvilket gælder for København. 
Endvidere er Københavns Kommune valgt på grund af de nuværende problemer med 
overholdelse af EUs grænseværdier for NO2 og PM10, hvilket betyder, at byens nuvæ-
rende luftkvalitet medfører væsentlige sundhedsmæssige problemstillinger for befolk-
ningen i byen.  
På trods af, at vi fokuserer på Københavns Kommunes luftkvalitetsarbejde anerkender 
vi, at omegnskommunernes luftkvalitetsarbejde ligeledes har stor betydning for luftkva-
liteten i København. Derfor finder vi en indsats i omegnskommunerne lige så vigtig, 
Fokus for Specialet - herunder 
fokus på regulering af NO2 og 
PM10, der hovedsageligt 
stammer fra transport og er 
dem, der medfører de største 
helbredsskader  
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som i Københavns Kommune, og mener at en indsats mod trafikken bør ske via en 
samlet strategi for hele hovedstadsområdet.  
 
Fokus på de reguleringsmæssige muligheder og begrænsninger 
Fokus i dette speciale ligger på mulighederne i de nuværende regulerings- og forvalt-
ningsmæssige rammer og dermed ikke, hvilke praktiske løsninger, som eksempelvis 
miljøzoner eller bompenge10, der vil være de bedste og mest effektive i forhold til at 
forbedre luftkvaliteten. Fokus er derfor ikke på de praktiske virkemidler, kommunen 
har til rådighed men i stedet på de handleområder, der findes inden for de nuværende 
reguleringsmæssige rammer. En sådan analyse vil kunne bidrage til at pege på nye mu-
ligheder for, hvordan den lokale luftkvalitet kan forbedres i København. 
 
På samme måde som vi afgrænser os fra de praktiske virkemidler afgrænser vi os lige-
ledes fra de innovative løsninger, som for eksempel udvikling af ny teknologi inden for 
bilindustrien. Herunder er det ligeledes væsentligt, at vi fokuserer på den lokale forure-
ning og dermed også på muligheder for at løse problemerne indenfor de nationale græn-
ser. For den trafikrelaterede luftforurening er der problemstillinger, som vi mener bedst 
løses af EU, så som krav til bilindustrien om udvikling af mere miljøvenlige motorer 
eller lignende. Dog er det væsentligt, at der også i Danmark stilles krav om dette, men 
vi anser det ikke som en opgave for en kommune som København, men som et mere 
nationalt eller internationalt anliggende. 
Vi anerkender, at der foregår meget, der kan være af betydning for, at luftkvaliteten kan 
blive bedre, som for eksempel udviklingen af biobrændsler og miljøvenlige køretøjer. 
De innovative og tekniske tiltag er dog ikke tilgængelige på markedet i en sådan grad, at 
vi mener disse kan bidrage til en afgørende forbedring af luftkvaliteten - lige nu og her. 
Desuden er der ikke noget der tyder på, at de kommende teknologiske forbedringer af 
køretøjer og brændstof alene vil løse disse problemer indenfor den nærmeste fremtid 
[Københavns Kommune 2004: 32]. For i sidste ende at kunne løse luftkvalitetsproble-
merne, er det dog nødvendigt med en sideløbende udvikling og optimering af disse til-
tag, da en gennemførelse af konkrete forbedringer på luftkvalitetsområdet givetvis vil 
være afhængig af en sådan udvikling.  
 
Afslutningsvis kan vi altså opsummere, at for at begrænse den trafikrelaterede luftforu-
rening ser vi tre indsatsområder. I Specialet fokuseres på de muligheder som de danske 
myndigheder har i regelværket for henholdsvis at reducere den forurenende aktivitet (mæng-
den af trafikken) og reducere den enkelte kildes emission (udslipsreducerende tiltag). Det 
tredje indsatsområde - teknologiske forbedringer eller innovationer i relation til den interna-
                                                 
10 Bompenge bliver ofte diskuteret i forbindelse med luftforurening, men har en begrænset effekt herpå. 
 18
tionale bilpark har de danske myndigheder dog begrænsede muligheder for at påvirke, 
hvorfor vi afgrænser os fra at belyse disse muligheder yderligere. 
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2. METODE 
 
Specialets problemstilling udspringer af en undring over den manglende løsning på et 
problem, der i mange år har været fokus på, men ikke i tilstrækkelig grad er blevet taget 
hånd om. Vi havde fra begyndelsen af processen en formodning om, at der på nuvæ-
rende tidspunkt er en manglende handling og vilje i Danmark til at iværksætte den 
nødvendige indsats for, at vi i fremtiden kan overholde grænseværdierne og skabe en 
bedre luftkvalitet for landets mange borgere (eksemplificeret til dem, der er bosatte og 
arbejder i København). Mangel på handling og vilje kan enten skyldes begrænsede mu-
ligheder i regelværket eller manglende udnyttelse af de muligheder, de reguleringsmæs-
sige rammer opstiller. En manglende handling er ud fra vores optik med til, at der fort-
sat vil være en række sundhedskonsekvenser for befolkningen og vi anser det for essen-
tielt, at der snarest gøres noget ved problemet. 
  
Vi vil i dette kapitel redegøre for de metodiske overvejelser, der ligger til grund for be-
svarelsen af de fire arbejdsspørgsmål og dermed problemformuleringen. Dette gøres 
via en redegørelse for den anvendte analysestrategi, kapitelgennemgang og design, 
overvejelser om empiri og kildekritik samt metodiske overvejelser vedrørende gennem-
førelsen af interview. Formålet med dette kapitel er således at validere og vurdere vores 
fremgangsmåde i forhold til, om vi via vores undersøgelser og analyser besvarer pro-
blemformuleringen fyldestgørende.  
I Kapitel 2.5 præsenteres de rationaler og tanker, vi mener, der ligger bag den måde, 
luftforureningen reguleres på i dag. Dette danner dermed en teoretisk forståelsesramme 
for analyserne i Specialet.  
Målet med metodekapitlet er at gennemgå de mere overordnede og generelle metodiske 
overvejelser og ellers beskrive de mere specifikke metodiske refleksioner løbende gen-
nem Specialet. 
 
2.1 Analysestrategi 
Uoverensstemmelsen mellem EUs krav om, at Danmark skal overholde luftkvalitets-
grænseværdierne og den nuværende danske indsats, til at sikre en opfyldelse af dette 
mål, vil vi illustrere med inspiration fra GAP-analysen. 
 
GAP-analysen er en analytisk proces, der kan anvendes til at identificere forskellen mel-
lem de eksisterende handlingsmuligheder og et ønsket mål eller en ønsket tilstand [Po-
jasek 2001: 91]. GAP-analysen kan i forhold til vores problemstilling således anvendes 
til at identificere det skel, der er mellem den nuværende situation - trafikaktivitetens ef-
 20
fekt på luftkvaliteten og den indsats, der skal sikre målopfyldelsen - EUs fastsatte græn-
seværdier for luftkvalitet.  
   
Vi vil i dette speciale således med inspiration fra GAP-analysen besvare problemformu-
leringen ved at analysere de nuværende reguleringsmæssige rammer i forhold til, hvor-
vidt de udnyttes til at overholde grænseværdierne samt, om der er behov for ændringer. 
Vi søger altså at identificere det GAP, der er mellem de nuværende handlingsrammer 
(lovgivning og handlingstiltag) og målet om at nå grænseværdierne for luftkvalitet. 
Formålet med Specialet er at vurdere, hvordan Danmark bedre kan udnytte de nuvæ-
rende styringsmidler samt, hvilke ændringer i de eksisterende rammer, der kan medvir-
ke til at sikre, at virkemidlerne kan få større effekt i målet, om som minimum at nå 
grænseværdierne. Den information, som en udført GAP-analyse kan frembringe, kan 
altså benyttes til at udvikle reguleringssystemet og dermed mindske skellet mellem den 
nuværende indsats og overholdelsen af grænseværdierne. Nedenstående figur illustre-
rer, hvordan GAP-analysen kan identificere det føromtalte misforhold.  
 
Figur 2.1: Illustration af, at Danmark med den nuværende indsats ikke kan over-
holde grænseværdierne i 2010 på grund af det GAP, der eksisterer mellem ind-
sats og mål. Figuren illustrerer således de tre indsatsområder og dermed Specia-
lets analyseramme.  
 
Figuren viser de tre indsatsområder, vi mener, myndighederne har til rådighed i forhold 
til at overholde grænseværdierne. Dog har vi, som tidligere beskrevet, afgrænset os fra 
at belyse mulighederne i de teknologiske forbedringer, da det hovedsageligt er EU, der 
bør iværksætte en indsats på dette område og da vi mener, det er meget usandsynligt, at 
2010 Tid 
Luftforurening 
GAP 
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grænseværdier 
for luftkvalitet 
Reduktion som følge 
af teknologiske for-
bedringer 
Reduktion som følge 
af en begrænsning 
af den enkelte kildes 
emission 
Trafikaktivitetens 
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Reduktion som følge 
af at mindske den 
forurenende aktivitet 
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teknologiske forbedringer kan spille nogen større rolle lige nu og her i forhold til at 
overholde grænseværdierne i 2010. Vi mener derfor, at en begrænsning af trafikaktivite-
tens effekt på luftforureningen i Danmark hovedsageligt skal ske via de to andre ind-
satsområder; reduktion som følge af en begrænsning af den enkelte kildes emission (det 
vil sige udslipsreducerende tiltag) og en reduktion som følge af en mindskelse af den 
samlede forurenende aktivitet. De to danske love, der kan have en indvirkning på stør-
relsen af det GAP, vi har vist i figuren, er henholdsvis Miljøbeskyttelses- og Planloven. 
Miljøbeskyttelsesloven kan benyttes til at sætte grænser for den enkelte kildes emission 
og Planloven kan anvendes til at begrænse trafikken - den forurenende aktivitet, via den 
fysiske planlægning. Derfor indebærer analysestrategien, at vi blandt andet undersøger 
disse love i forhold til at identificere begrænsninger i lovene eller uudnyttede mulighe-
der for at sikre en bedre indsats end den nuværende. Ved at anvende ovenstående ana-
lysestrategi kan vi således finde frem til, hvilke reguleringsmæssige rammer, vi i Specia-
let skal belyse og analysere for at besvare problemformuleringen og komme frem til 
Specialets konklusioner. Dette fremgår af efterfølgende kapitelgennemgang.  
 
2.2 Kapitelgennemgang 
Nedenfor gennemgår vi, hvordan vi besvarer problemformuleringen via de fire udar-
bejdede arbejdsspørgsmål. Kapitelgennemgangen afsluttes med en grafisk fremstilling 
af Specialets design. 
 
DEL 1 – Muligheder og begrænsninger i de nuværende rammer for luftkvali-
tetsarbejdet 
Det overordnede formål for del 1 er at besvare arbejdsspørgsmål 1 og 2, som vi udar-
bejdede i forbindelse med uddybningen af problemformuleringen.  
 
Kapitel 3 
Vi lægger i Del 1 ud med at fremstille det egentlige problem med at overholde grænse-
værdierne for NO2 og PM10 i København. Der fokuseres på at give et billede af pro-
blemets omfang. Herunder tjener Kapitel 3 det formål at dokumentere, at der nu og i 
fremtiden er problemer med at overholde grænseværdierne. Ligeledes opridses pro-
blemstillingerne vedrørende de nuværende luftkvalitetsmålinger. 
 
Kapitel 4 
EU har meget lovgivning, der påvirker luftkvaliteten. I Kapitel 4 belyser vi, hvilket EU-
regelværk der har direkte betydning for luftkvalitetsarbejdet i Danmark for hermed at 
vurdere, hvilke muligheder og begrænsninger, den europæiske lovgivning giver for det 
nationale luftkvalitetsarbejde. Via en screening af de væsentlige bestemmelser for luft-
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kvalitetsarbejdet har vi belyst dette. Kapitlet anvendes til at få en overordnet forståelse 
for de rammer, de nationale myndigheder har at agere indenfor i forhold til at sikre en 
bedre luftkvalitet.  
  
Kapitel 5  
Formålet med Kapitel 5 er at belyse, hvilke muligheder og begrænsninger der ligger i 
Danmarks nationale regelværk i forhold til at forbedre det lokale luftkvalitetsarbejde i 
København. Til dette har vi udarbejdet en screening af de nationale reguleringsmæssige 
rammer. Screeningen anvendes til at vurdere, hvorvidt mulighederne i regelværket ud-
nyttes tilstrækkeligt samt om det eksisterende regelværk har en begrænsende karakter i 
forhold til den måde, det kan anvendes på. I forhold til at vurdere mulighederne og be-
grænsningerne i anvendelsen af regelværket benytter vi forskellige informanters syn på 
håndteringen af de muligheder, der findes i de nuværende reguleringsmæssige rammer.  
 
Kapitel 6  
I Kapitel 6 samler vi op på de uudnyttede muligheder og begrænsninger i regelværket, 
vi har identificeret i de forrige kapitler. Kapitel 6 fungerer således som en opsamlende 
diskussion og en delkonklusion på del 1, hvori de to første arbejdsspørgsmål besvares.  
 
DEL 2 – Erfaringer fra udlandet i en dansk kontekst 
Det overordnede formål med del 2 er at besvare arbejdsspørgsmål 3 og 4. 
 
Kapitel 7, 8 og 9 
Vi har her valgt at sammenskrive overvejelserne omkring analyserne af de tre lande, da 
de empiriske undersøgelser af disse landes erfaringer har været struktureret ens11. Vores 
udgangspunkt i forhold til at finde erfaringer var i første omgang fokuseret på, hvilke 
luftkvalitetsforbedrende tiltag, de tre lande har iværksat. Bag disse tiltag ligger nogle 
forskellige reguleringsmæssige rammer og beslutninger, der har været afgørende for 
iværksættelsen af disse tiltag. Ved at undersøge de bagvedliggende rammer og beslut-
ninger har vi således kunne finde frem til de centrale mekanismer, der karakteriserer 
luftkvalitetsarbejdet i de tre lande. Det er således disse mekanismer, vi mener, Danmark 
kan lade sig inspirere af. I indledningen til del 2 beskriver vi, hvorfor vi har valgt disse 
lande og senere i dette kapitel vurderer vi, om udbyttet af landenes erfaringer har levet 
op til vores forventninger.  
 
Kapitel 10  
I Kapitel 10 sætter vi de udenlandske erfaringer ind i en dansk kontekst for at vurdere 
anvendeligheden af erfaringerne i Danmark. Vi diskuterer hermed, hvordan disse erfa-
                                                 
11 Kapitel 7 omhandler Sverige, Kapitel 8 Storbritannien og Kapitel 9 Norge. 
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ringer kan virke fremmende på luftkvalitetsarbejdet i Danmark. Dermed besvarer vi 
samlet arbejdsspørgsmål 3 og 4. 
 
DEL 3 – Besvarelse af problemformuleringen 
Formålet med del 3 er samlet at besvare problemformuleringen. 
 
Kapitel 11 
Inden den afsluttende konklusion, vil vi i dette kapitel samle op på diskussionerne i del 
1 og del 2 og opstille vores anbefalinger til, hvordan mulighederne i Danmarks og EUs 
regelværk kan udnyttes bedre samt hvilke ændringer af dette, der er nødvendige for, at 
der kan iværksættes en indsats, der medfører en forbedring af den sundhedsskadelige 
luftkvalitet. Vores anbefalinger bidrager til at vise, hvordan de danske myndigheder kan 
mindske det GAP, vi illustrerede i figur 2.1. Formålet med dette kapitel er således at 
vurdere, hvordan problemstillingen samlet kan løses. I kapitlet lægger vi samtidig op til 
en besvarelse af problemformuleringen.  
 
Kapitel 12 og 13 
Kapitel 12 indeholder konklusionen og dermed besvarelsen af Specialets problemfor-
mulering. Kapitel 13 er en perspektivering, hvor vi blandt andet vurderer betydningen 
af vores valg og afgrænsninger i Specialet samt andre mulige perspektiver på problem-
stillingen.  
 
2.3 Specialets design 
Nedenstående figur viser den grafiske opbygning af Specialet, med besvarelsen af de 
fire arbejdsspørgsmål og problemformuleringen.  
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Figur 2.2: Grafisk fremstilling af Specialets design 
Problemformulering 
 
Hvorvidt er de nuværende reguleringsmæssige rammer begrænsende for det nationale og lokale 
luftkvalitetsarbejde og hvordan kan en bedre udnyttelse og en ændring af rammerne for luft-
kvalitetsarbejdet fremover sikre en bedre luftkvalitet i København? 
Del 1 
Muligheder og begrænsninger i de nuværende rammer for luftkvalitetsarbejdet 
” 
 
 
 
 
 
 
Analyse og diskussion af del 1 - delkonklusion 
Del 2 
Erfaringer fra udlandet i en dansk kontekst 
 
 
 
 
 
 
Analyse og diskussion af del 2 – delkonklusion 
Del 3 
 
 
 
 
 
 
Arbejdsspørgsmål 1
Hvilke muligheder og begrænsninger ligger der i de nuværende europæiske og nationale reguleringsmæssige 
rammer i forhold til, om grænseværdierne for den trafikrelaterede luftforurening kan overholdes i København? 
 
Arbejdsspørgsmål 2 
I hvilken grad udnyttes de eksisterende reguleringsmæssige rammer, i forhold til at forbedre den lokale  
luftkvalitet? 
 
Arbejdsspørgsmål 3 
Hvilke erfaringer findes der fra Sverige, Storbritannien og Norge i forhold til at sikre et effektivt  
luftkvalitetsarbejde? 
 
Arbejdsspørgsmål 4 
Hvordan kan disse erfaringer være til inspiration for en forbedring af det nuværende luftkvalitetsarbejde i 
Danmark?
Besvarelse af problemformuleringen 
 
Hvorvidt er de nuværende reguleringsmæssige rammer begrænsende for det nationale og lokale luftkvalitetsarbejde og 
hvordan kan en bedre udnyttelse og en ændring af rammerne for luftkvalitetsarbejdet fremover sikre en bedre  
luftkvalitet i København?
Anbefalinger og Konklusion
Perspektivering 
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2.4 Kildekritik – overvejelser om valg af empiri og interview  
Vi ser luftforurening som et komplekst emne, der er blevet analyseret i mange under-
søgelser, et emne med meget forskellig regulering og et emne, der generelt er blevet 
debatteret i forhold til, hvordan problemet skal løses. Vi mener dog, at fokus for at løse 
problemet indtil nu hovedsageligt har båret præg af at være på enkelte konkrete tiltag. 
Via GAP-analysen har vi fundet frem til, at det overordnede behov er at få belyst, om 
de reguleringsmæssige rammer og den samlede indsats mod luftforureningen er til-
strækkelig for at kunne nå frem til en løsning. Vi vil i det følgende redegøre for, hvor-
dan vi har valgt at sammensætte vores analyse på baggrund af vores indgangsvinkel til 
problemstillingen. Dette gør vi ved at redegøre for, hvordan vores empiriske undersø-
gelser bidrager til besvarelsen af problemformuleringen. 
 
2.4.1 Empiri 
Indgangsvinklen til analysen har været afgørende for Specialets konklusioner. Vi har 
fokuseret henholdsvis på det nationale og lokale luftkvalitetsarbejde i Danmark samt på 
udenlandske erfaringer til inspiration for dette. I det følgende vil vi redegøre for, hvor-
dan vi har grebet undersøgelsen og analysen af problemstillingen an indenfor disse for-
hold.  
 
Indgangen til problemstillingen fik vi ved i første omgang at fokusere på problemerne 
og konsekvenserne ved luftforureningen i København. Som indgangsvinkel til under-
søgelsen af mulige løsninger på problemet tog vi udgangspunkt i Københavns Kom-
munes syn på problemet. Dette blev således også baggrunden for, at vi fik en antagelse 
om, at lokale luftkvalitetsproblemer løses bedst lokalt. Vi har senere taget dette ud-
gangspunkt op til revidering i forhold til at vurdere, om vores undersøgelse har været 
for ensidig. Vi mener dog, at vi ved også at belyse og forholde os kritiske til det lokale 
luftkvalitetsarbejde, har kunnet forholde os objektivt til problemstillingen. Vi har desu-
den søgt i lige så høj grad at inddrage nationale aktører, som eksempelvis Miljøstyrel-
sen. Vi mener således, at vi ved at analysere problemstillingen med udgangspunkt i det 
reguleringsmæssige system har fundet frem til de mest aktuelle og reelle begrænsninger. 
Udgangspunktet har desuden givet os mulighed for at pege på forbedringer og mangler 
inden for systemet.   
 
For at få inspiration til forbedringer i det danske lokale luftkvalitetsarbejde har vi kigget 
udover de nationale grænser. Udgangspunktet for at inddrage erfaringer fra andre lande 
var, at vi kunne se, at der i landene omkring os, er iværksat trafikregulerende tiltag, der 
har en virkning på luftkvaliteten lokalt. Derfor havde vi en formodning om, at vi ved at 
studere disse lande kunne finde inspiration til en løsning af luftkvalitetsproblemerne 
herhjemme. Vi valgte dog ikke at undersøge tiltagenes effekter, men derimod de bag-
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vedliggende reguleringsmæssige rammer, der har muliggjort disse tiltag. Vores forvent-
ning var, at landene var kommet længere og at de i højere grad ville kunne vise løsnin-
gerne, end det senere har vist sig at være tilfældet. Ved en nærmere undersøgelse af 
landenes erfaringer og deres reguleringsmæssige rammer fandt vi både gode og dårlige 
eksempler på, hvordan det lokale luftkvalitetsarbejde kan forbedres. Fordelen ved ud-
faldet af undersøgelserne har været, at vi lige så vel kan lære af de dårlige erfaringer, 
som de gode, og derved måske hurtigere kan finde frem til den nødvendige løsning på 
en forbedring af luftkvaliteten i en dansk kontekst.  
Det er muligt, at inddragelsen af andre lande, udover de tre valgte, ville have givet os 
nogle andre forslag til mulige forbedringer af det danske luftkvalitetsarbejde. I og med, 
at vi har undersøgt tre forskellige måder at håndtere luftkvaliteten på, mener vi dog at 
have fået et grundlag for at diskutere, hvilke forhold der kan virke fremmende på luft-
kvalitetsarbejdet i Danmark.  
De citater, vi har anvendt fra udenlandsk litteratur har vi valgt at oversætte til dansk for 
læsevenlighedens skyld. 
 
Overordnet mener vi således, at vores undersøgelse og de valgte genstandsfelter har 
kunnet bidrage til at give en fyldestgørende besvarelse af problemformuleringen og at 
de ovenstående overvejelser bidrager til en forståelse af den proces, der har karakterise-
ret fremgangsmåden for besvarelsen af problemformuleringen i Specialet.  
 
2.4.2 Interview 
For at belyse problemstillingen omkring luftkvaliteten i København, har vi udvalgt en 
række informanter, der dagligt er en del af det system, der beskæftiger sig med at for-
bedre luftkvaliteten i København. Vi har altså udvalgt en række aktører på området, 
som vi mener, kan give os indsigt i, hvordan systemet fungerer og hvor systemet har 
mangler. Disse personer er henholdsvis informanter fra forskellige fagområder og fra 
forskellige dele af Københavns Kommune, men ligeledes repræsentanter fra det natio-
nale myndighedsniveau samt udlandet.  
 
Fra Københavns Kommune har vi inddraget informanter fra henholdsvis Miljøkontrol-
len, Vej & Park, Plan & Arkitektur samt Økonomiforvaltningen. Ligeledes har vi inter-
viewet en central repræsentant fra det nationale myndighedsniveau - Miljøstyrelsen. 
 
Informanterne fra disse to myndighedsniveauer har derfor været gennemgående kilder i 
Specialet. I og med, at de aktører, vi har inddraget, alle er beskæftiget inden for det nu-
værende reguleringssystem, er vi opmærksomme på, at det kan fremstå kritisabelt, at vi 
bruger systemet til at pege på løsninger, fejl og mangler i dette. Vi mener dog at vi, via 
vores kilder, der til daglig arbejder underlagt de nuværende reguleringsmæssige rammer, 
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har fået en forståelse for, hvilke problemstillinger, der ligger iboende de nuværende 
rammer samt, hvilke løsningsbehov der eksisterer. 
 
Nedenfor præsenteres således de informanter vi har inddraget, både i starten af proces-
sen, som inspiration, samt afslutningsvis i forhold til at kommentere på vores konklusi-
oner. Udover repræsentanterne fra det danske reguleringssystem, har vi inddraget in-
formanter, der har hjulpet til at give os et billede af, hvilke udenlandske erfaringer der 
kan være til inspiration i Danmark.  
 
Det kommunale niveau - Københavns Kommune 
I Københavns Kommunes Miljøkontrol gennemførte vi vores første interview. Interviewet 
var med Birte B. Thomsen, der arbejder inden for luftområdet i Miljøkontrollens Kontor 
for Planlægning og Overvågning. Vi havde udarbejdet en meget overordnet interview-
guide til interviewet, idet vi havde et ønske om at være helt åbne overfor mulige pro-
blemstillinger på luftområdet. Interviewet gav os et overordnet billede af, hvilke luft-
forbedrende opgaver der arbejdes med i Miljøkontrollen, med relevans for vores pro-
blemstilling. Endvidere gav interviewet os et indblik i, hvilke luftforureningsproblemer, 
en by som København står overfor i dag. Ydermere fik vi indblik i samarbejdet mellem 
Miljøkontrollen og Miljøstyrelsen, samt problemer med overholdelse af grænseværdier. 
Birte B. Thomsen er senere blevet kontaktet i forhold til at kommentere på Specialets 
forventede konklusioner.  
 
I Københavns Kommune, Vej og Park gennemførte vi et interview med Annette Kayser, der 
arbejder med den overordnede trafikplanlægning i København. Interviewet gav os vi-
den om, hvilke konkrete tiltag der arbejdes med i Københavns Kommune. Endvidere 
fik vi indblik i samarbejdet på tværs af forvaltningerne i Københavns Kommune og 
hvordan luftforureningen prioriteres politisk.  
 
I Københavns Kommune, Plan og Arkitektur har vi været i dialog med Klaus Bonderup Petersen. 
Han arbejder med lokalplanlægningen i København og dennes muligheder og be-
grænsninger for at tage hensyn til luftkvaliteten og er derfor blevet bedt om at kom-
mentere på vores forventede konklusioner.    
 
I Københavns Kommunes Økonomiforvaltnings 8. kontor har vi gennemført et interview med 
Klavs Bjerring-Pedersen der varetager kommunens juridiske forpligtelser i forhold til udar-
bejdelse af blandt andet lokal- og kommuneplaner. Interviewet gav indblik i den over-
ordnede planlægning i kommunen. Derudover fik vi kendskab til kommunens juridiske 
rammer og muligheder i forhold til at regulere luftforureningen via tiltag under Planlo-
ven.  
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Det nationale niveau 
Miljøstyrelsen, repræsenteret ved Christian Lange Fogh, er blevet interviewet som repræsen-
tant for det nationale reguleringssystem og det luftkvalitetsarbejde, der foregår på dette 
niveau. Interviewet gav et billede af kommunernes og statens rammer for luftkvalitets-
arbejdet.  
 
Til interviewene blev der udarbejdet halvstrukturerede interviewguides, som blev brugt 
til inspiration under interviewene. Til første interview med Birte B. Thomsen blev der 
udarbejdet et refereret mens de øvrige interview er blevet transskriberede. De afslut-
tende interview blev foretaget som mailkorrespondance. 
 
Udlandet 
Udover danske informanter har vi været i kontakt med repræsentanter fra Storbritanni-
en og Sverige. I de tilfælde, vi anvender citater fra disse personer, har vi oversat deres 
udtalelser til dansk.  
 
Vi har været i maildialog med tre svenske personer, Jarmo Riihinen, Åsa Hill og Lena 
Gipperth, hvoraf de to første arbejder indenfor det svenske reguleringssystem. Jarmo 
Riihinen arbejder i Miljøforvaltningen i Stockholm Kommune i afdeling for Plan og 
Miljø og Åsa Hill arbejder som jurist i Stockholms Miljøforvaltning, hvor hun blandt 
andet har deltaget i arbejdet med at udarbejde et handlingsprogram til opfyldelse af 
grænseværdierne for NO2 og PM10. Lena Gipperth er seniorforsker i miljøret ved Gö-
teborg Universitet og har ligeledes været med til at udarbejde handlingsplaner for luft-
kvaliteten. Disse personer har været med til at sætte os ind i og opklare tvivlsspørgsmål 
om de svenske erfaringer.  
 
Endvidere har vi været i kontakt med en repræsentant fra det engelske system, Sarah 
Legge, der ligeledes har hjulpet til en forståelse for reguleringen af luftkvaliteten i Eng-
land. Sarah Legge har blandt andet været med til at udarbejde Greater London Authority 
Act og Mayor’s Air Quality Strategy.  
 
Alle interview og mailkorrespondancer er vedlagt i Bilag 5.  
 
2.5 Et kritisk blik på den nuværende reguleringsstrategi  
Luftforureningen er som før nævnt en kompleks størrelse og kan derfor være svær at 
regulere for den enkelte myndighed. Vi ser nogle væsentlige problemstillinger i den re-
guleringsstrategi, der karakteriserer den nuværende regulering af luftforureningen fra 
 29
trafikken i og med, at denne hovedsageligt koncentrerer sig om immissionsbekæmpel-
se. I dette afsnit vil opridse, hvilke problemstillinger, vi ser i denne reguleringsstrategi. 
For at vise disse problemstillinger tager vi udgangspunkt i den såkaldte DPSIR-
begrebsramme, der giver mulighed for at foretage en samlet analyse af komplekse mil-
jøproblemer [Christensen et al. 2001: 60]. DPSIR-modellen  
 
”…tager højde for en række lineære og ikke lineære kausale koblinger i samspillet 
mellem miljøtilstanden – State – de meneskeskabte påvirkning – pressure – og de bag-
vedliggende direkte og indirekte drivkræfter – Driving Forces.”  
 
[Christensen et al. 2001: 60]  
 
Miljøtilstanden og samfundet sammenkobles desuden via de miljømæssige målsætnin-
ger og tiltag som samfundet beslutter at opstille og iværksætte for at imødegå uønskede 
konsekvenser og forandringer i miljøtilstanden og i menneskers økonomiske, sociale og 
sundhedsmæssige tilstande og levevilkår. En skitse af DPSIR i vores speciales sam-
menhæng er vist i nedenstående figur. 
 
 
Figur 2.3: Egen udarbejdelse af DPSIR-modellen [Christensen et al. 2001]  
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Figuren viser, hvordan vi ser det nuværende reguleringssystem, med de handleområder, 
der tilsammen kan medvirke til at sikre en bedre luftkvalitet. De skraverede områder 
illustrerer Specialets afgrænsninger, der også kan have betydning for en forbedring af 
luftkvaliteten. I nedenstående tabel definerer vi, hvad vi forstår ved de forskellige be-
greber i figur 2.3.   
 
Begreb Definition 
De bagvedliggende faktorer Samfundsmæssige forhold og rationaler, 
der er bestemmende for samfundets struk-
tur, eksempelvis økonomi og kravet om 
mobilitet. 
Aktivitet Den aktivitet, der opstår som følge af de 
bagvedliggende faktorer og som er årsag 
til den forringede luftkvalitet. Aktiviteten 
kan for eksempel være den enkelte emis-
sion eller mængden af trafik. 
Miljøets tilstand Luftkvaliteten målt som immissioner 
(NO2 og PM10). 
Effekt Den indvirkning, luftkvaliteten har på 
sundhed, miljø eller økonomi via omkost-
ninger i sundhedssektoren og tabt arbejds-
fortjeneste på grund af luftforureningsre-
laterede sygdomme. 
Respons Den indsats, der iværksættes som svar på 
den forringede luftkvalitet. 
Handleområder De muligheder, myndighederne har for at 
gribe ind overfor den sundhedsskadelige 
luftkvalitet. 
Tabel 2.1: Vores forståelse af begreberne i DPSIR-modellen 
 
For at klargøre, hvordan vi anvender begrebsrammen i forhold til vores speciales pro-
blemstilling vil vi på baggrund af ovenstående tabel i det følgende kort uddybe, hvad vi 
forstår ved de forskellige begreber i en luftforureningskontekst samt, hvordan den re-
gulering, vi analyserer, passer ind i denne ramme. Målet med at anvende DPSIR-
modellen er at give et billede af den nuværende reguleringsstrategi samt at give en 
ramme for at vurdere, hvor i reguleringssystemet, der skal gribes ind for at få defineret 
et relevant respons, der kan medvirke til at mindske det tidligere omtalte GAP. 
 
Aktiviteterne kan både være emissioner fra det enkelte køretøj samt mængden af trafik 
og det areal denne optager i form af veje eller parkeringspladser, altså det samlede pres 
på miljøet. Det samlede pres på miljøet kan således være størrelsen af aktiviteten, ek-
sempelvis antallet af biler, der bidrager til immissionen. Begrænsningen af det samlede 
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pres på miljøet kan både ske i form af begrænsning af aktiviteten via arealudnyttelsen 
eller begrænse emissionerne.  
 
Det er både de bagvedliggende faktorer og konsekvenserne heraf - aktiviteten, der er 
bestemmende for, hvordan sundheden og Miljøtilstanden er i København. Miljøets 
tilstand bliver således bestemmende for Effekten, der betegner tilstandens indvirkning 
på miljøet, sundheden eller økonomien. Indvirkningen kan i forbindelse med luftforu-
rening være forringet sundhed i form af nedsat lungefunktion, luftvejsrelaterede lidelser 
og kræft. Luftforurening kan have væsentlige effekter på miljøet og økonomien, men 
fokus i dette speciale ligger på sundhedsspørgsmål.  
 
Det vigtigste begreb i DPSIR-modellen i forhold til Specialets problemstilling er Re-
spons, da det er i reaktionen på luftkvalitetsproblemerne, det defineres, med hvilken 
reguleringsstrategi, luftkvalitetsproblemerne skal løses og hvilke tiltag og målsætninger, 
der skal opstilles og iværksættes. Det er altså her, det bestemmes, hvilken myndighed, 
der skal regulere problemet, med hvilke styringsmidler problemet skal løses, og hvor i 
DSPIR-modellen, reguleringen fokuseres.  
 
Med udgangspunkt i DPSIRs begrebsramme og vores forståelse af begreberne i denne, 
vil vi i det følgende diskutere reguleringsmuligheder og -begrænsninger i forhold til at 
regulere luftkvaliteten via den nuværende reguleringsstrategi. Diskussionerne har til for-
mål at virke som en forståelsesramme for analysen og besvarelsen af problemformule-
ringen. Således vil dette afsnit danne grundlaget for nogle mere konkrete diskussioner 
af reguleringen af luftkvaliteten løbende gennem Specialet. 
 
Regulering ved kilden eller fortyndingsstrategi? 
I Danmark var der efter Miljøbeskyttelsesloven i 1974 en tilbøjelighed til at se forure-
ning alene som et problem om for stor koncentration af forurenende stoffer i forhold 
til de nære omgivelser. Hvis det var luftforurening fra en bestemt virksomhed kunne 
det afhjælpes med en skorsten, der var høj nok til at opnå en passende fortynding [Moe 
2000: 31]. Fortyndingspolitikken stod ikke på noget tidspunkt alene, da der også fra 
starten blev sat krav om rensning, så udslippene fra kilden blev mindre forurenende. 
Det var dog først fra midten af 1980erne, at kravet om rensning blev dominerende 
[Moe 2000: 31]. Dette skete dels på grund af manglende resultater ved fortyndingsstra-
tegien, men også som en konsekvens af, at der var et behov for pålidelige metoder til at 
finde årsags-virkningssammenhænge mellem forurenende stoffer og forskellige medier 
[OECD 1999: 41].  
I dag er strategien om at forhindre forurenende udslip ved kilden synlig i mange for-
skellige regelværker, blandt andet i den danske Miljøbeskyttelseslov, hvor det hedder, at 
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formålet er at forebygge forurening, så der ikke sker skadelige udslip til miljøet [LBK 
nr. 753]. Også i EUs regelværk er denne strategi foretrukket, hvilket blandt andet kan 
ses i EUs Sjette Miljøhandlingsprogram, hvor der står skrevet, at der bør sigtes mod en 
større grad af forebyggelse af forurenende udslip [Det Sjette Miljøhandlingsprogram 
2002]. Regulering af de forurenende udslip ved kilden har dog mest været synlig i regu-
leringen af virksomheders forurening og her har reguleringsstrategien også formået at 
begrænse emissionerne, så punktkilderne i dag overvejende er kontrollerede. Vi ser dog 
nogle problemer i den nuværende reguleringsstrategi i forhold til at regulere fladekil-
derne, herunder trafikken. En ting er målsætninger om at forhindre og forebygge emis-
sioner, men en anden ting er, i hvor høj grad regelværket sætter den ansvarlige myndig-
hed i stand til at udnytte mulighederne i lovgivningen.  
 
Der eksisterer i dag to overordnede måder at regulere luftforurening på. Den ene måde 
består i at forhindre udslippet fra de enkelte kilder (udslipsreducerende tiltag) mens den 
anden består i at tage udgangspunkt i immissionsbekæmpelse og begrænse den samlede 
størrelse af den forurenende aktivitet (plantiltag). Vores holdning er, at en begrænsning 
af emissionerne altid vil være at foretrække mens reguleringen af immissioner bør tage 
fat om en eventuel restforurening, der dog bør søges undgået. Det er anerkendt, at der 
er behov for også at regulere immissionerne, når skaden er sket. For den trafikrelatere-
de luftforurening gælder det, at emissionerne reguleres i EU under forskellige direktiver 
om køretøjers emissioner mens der nationalt er mulighed for at stille krav om eksem-
pelvis partikelfilter. Den teknologiske udvikling, i dette tilfælde køretøjers udformning 
og brændstofanvendelse, er altså bestemt i EU12.  
 
Den anden måde at regulere den trafikrelaterede luftkvalitet på er som sagt ved at tage 
udgangspunkt i immissionsbekæmpelsen, ved at sætte grænser for koncentrationerne af 
forurenende stoffer i luften. Altså sættes grænseværdierne her for immissionerne og 
ikke emissionerne. Grænseværdierne er i højere grad henvendt til medlemsstaterne, 
mens direktiverne om køretøjers emissioner hovedsageligt henvender sig til producen-
terne af køretøjerne. Således er opfyldelsen af immissionsbekæmpelsen lagt ud til med-
lemsstaterne. 
 
I reguleringen af luftforureningen fra fladekilder er det trods utilstrækkeligheder stadig 
immissionerne, der er referencerammen for de myndigheder, der skal regulere luftkvali-
teten. På sin vis er der en logik i, at få fat på de mere diffuse kilder – fladekilderne, ved 
at regulere på immissionerne, da restforureningen på denne måde kan kontrolleres og 
mindskes. Responset kommer således til at dreje sig om miljøtilstanden og fokuserer 
dermed indirekte på den forurenende aktivitet eller de enkelte emissioner.  
                                                 
12 Som vi som sagt har afgrænset os fra at belyse. 
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Mulige problemer med den nuværende immissionsreguleringsstrategi 
Når den ansvarlige myndighed for luftforureningen skal forholde sig til, hvordan regu-
leringen af luftkvaliteten bedst håndteres, anvendes enten EUs regelværk om luftkvali-
tet eller den danske implementering af dette. Immissionsgrænseværdierne er i dette re-
gelværk, hvad myndighederne i Danmark har at forholde sig til, hvilket betyder, at re-
guleringen kommer til at dreje sig om at overholde de gældende immissionsgrænsevær-
dier. Der kan i et sådant system være risiko for, at indsatsen kun kommer til at handle 
om at nå grænseværdierne og ikke længere, da det kan være en stor udfordring at hånd-
tere alle fladekilderne. Myndighederne har dog den mulighed, at de kan regulere på 
størrelsen af den forurenende aktivitet via den fysiske planlægning, ved for eksempel at 
begrænse aktiviteten i et afgrænset område eller ved at fordele den tids- eller arealmæs-
sigt. Det kan dog betragtes som en slags fortyndingsstrategi, hvis trafikken eksempelvis 
spredes ud over et større areal i stedet for at begrænse størrelsen af denne. Et eksempel 
på en risiko for at regulere efter en fortyndingsstrategi kan være, hvis trafikken på en 
stor vej ledes ud på mindre veje, så luftforureningen bliver jævnt fordelt over et større 
område. En sådan strategi kan anvendes til at overholde grænseværdierne, men den 
samlede mængde forurening vil ikke blive mindre.   
 
Vi ser således nogle misforhold mellem hensigterne i regelværket om at forhindre og 
forebygge det forurenende udslip og den faktiske håndtering af luftforureningen, der er 
fokuseret på den samlede luftkvalitet (immissionerne). Et misforhold der øger risikoen 
for, at der ikke bliver skabt den fornødne sammenhæng mellem respons og aktivitet.  
 
Dette afsnit danner som før nævnt en forståelsesramme for analysen og besvarelsen af 
problemformuleringen og vi vil løbende gennem Specialet relatere diskussioner og ana-
lyser til dette afsnit. Selvom vi ser nogle problemer i den nuværende reguleringsstrategi, 
har vi alligevel valgt at anvende denne som genstand for analysen, både fordi det er 
hvad myndighederne i Danmark skal forholde sig til, men også for at synliggøre pro-
blemerne og manglerne ved den nuværende reguleringsstrategi. Med denne indgangs-
vinkel søger vi altså at opstille et billede af manglerne ved systemet på trods af, at vi 
også er nødsaget til at forholde os til immissionsgrænseværdierne på grund af, at det er 
denne regulering, der karakteriserer den nuværende reguleringsstrategi. 
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DEL 1 
 
 
Arbejdsspørgsmål 1 
Hvilke muligheder og begrænsninger ligger der i de nuværende europæiske og nationale 
reguleringsmæssige rammer i forhold til, om grænseværdierne for den trafikrelaterede 
luftforurening kan overholdes i København? 
 
Arbejdsspørgsmål 2 
I hvilken grad udnyttes de eksisterende reguleringsmæssige rammer, i forhold til at for-
bedre den lokale luftkvalitet? 
 
 
 35
INDLEDNING TIL DEL 1 
 
I både Danmark og udlandet har storbyerne ofte problemer med at overholde grænse-
værdierne for luftkvalitet. Med udgangspunkt i en dokumentation af problemets om-
fang i København, problematiseres de nuværende reguleringsmæssige rammer for luft-
kvalitetsarbejdet i Danmark og det GAP, der er mellem de hidtidige luftforbedrende 
indsatser og målet om at overholde grænseværdierne. Formålet med del 1 er at foretage 
en screening af indholdet i de for emnets relevante love og bekendtgørelser, det vil sige 
dem, der har til hensigt at regulere de to indsatsområder13 og dermed minimere det 
GAP, der er ned til overholdelsen af grænseværdien. Dette gøres for at vurdere, hvor-
vidt de manglende resultater i den nuværende indsats skyldes begrænsede muligheder i 
lovgivningen eller, om myndighederne ikke udnytter mulighederne i loven i tilstrække-
lig grad. Denne vurdering skal dermed lede hen til en besvarelse af arbejdsspørgsmål 1 
og 2. 
 
Da luftkvaliteten påvirkes af mange forskellige stoffer, der kan være fjerntransporterba-
re, er det væsentligt, at alle lande påtager sig deres del af ansvaret og gør en indsats for 
at forbedre luftkvaliteten. Som medlem af EU er Danmark forpligtet til at overholde de 
grænseværdier, der er fastsat af EU og ikke handle i strid med de overordnede retnings-
linjer for det europæiske samarbejde. EU-reguleringen er derfor central for håndterin-
gen af luftforureningen i Danmark, og EUs Rammedirektiv for luftkvaliteten er da også 
indskrevet i Bekendtgørelse om mål- og grænseværdier for luftens indhold af visse forurenende stoffer 
200314 under Miljøbeskyttelsesloven. Af anden relevant lovgivning for luftkvaliteten 
findes der ligeledes Planloven, der præciserer kravene til den fysiske planlægning. Den 
fysiske planlægning kan medvirke til at reducere trafikken og forbedre tilgangen til by-
en.  
 
Formålet med denne første del af Specialet er altså at fokusere på Respons-delen, i den 
tidligere fremstillede DPSIR-model, for at identificere de reguleringsmæssige rammer, 
der opstiller krav og muligheder for de danske myndigheder for at forbedre luftkvalite-
ten i Danmark samt udnyttelsen af disse rammer.  
                                                 
13 Regulering af den enkelte kildes emission og regulering af den samlede forureningsaktivitet.  
14 BEK nr. 716. 
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3. MANGLENDE OVERHOLDELSE AF LUFTKVALITETSKRA-
VENE I KØBENHAVN 
 
Danmarks problemer med at overholde grænseværdierne for luftkvalitet kommer tyde-
ligst til udtryk i de største byer, da grænseværdierne er fastsat i forhold til stoffer, der 
primært udledes fra trafikken og industri. I København, der er landets hovedstad og 
byen med landets største indbyggertal, kommer dette problem særligt til kende. I dette 
kapitel vurderes omfanget af problemet med luftforureningen i København. 
 
3.1 Beskrivelse af København som storby og kommune 
København er en travl og international storby, med forbindelser til store dele af verden 
via blandt andet Københavns Havn og Lufthavn. Byen rummer mange forskellige histo-
riske monumenter, kulturoplevelser, industri, erhvervsliv og uddannelsesinstitutioner, og 
alle disse tilbud er med til dagligt at tiltrække et stort antal mennesker til byen. 
 
Københavns Kommune havde pr. 1. januar 2006 et indbyggertal på 501.158 personer15 
[Danmarks Statistiks hjemmeside]. Derudover kommer der dagligt, udover de fastbo-
ende københavnere, ligeledes et stort antal besøgende til byen, der eksempelvis kom-
mer for at arbejde, uddanne sig eller være turist. Indbyggertallet og antallet af de besø-
gende i København er i høj grad medvirkende til udviklingen af problemstillingen ved-
rørende luftkvaliteten, da mange af disse mennesker dagligt transporterer sig til og fra 
deres gøremål, via tog, bus og ikke mindst biler. Ligeledes er der en relativt stor andel 
af handelsvarer, der bliver transporteret til og fra byens mange butikker på samme må-
de, som der også er andre brancher, for eksempel byggebranchen, der har store trans-
portbehov. Miljøministeriet formulerer da også trafikken og de deraf afledte konse-
kvenser som et af de væsentligste miljøproblemer i byerne [Miljøministeriet 2004a: 39]. 
 
På trods af mange initiativer indenfor den kollektive trafik er antallet af bilejere i Kø-
benhavn steget, hvilket har medført, at biltrafikken i Københavns Kommune, siden 
midthalvfemserne, er steget med cirka 16 procent [Københavns Kommune 2006a: 96]. 
Generelt kan det siges om udviklingen i trafikken i København: 
                                                 
15 Frederiksberg er undladt, men har 91.855 indbyggere pr. 1. januar 2006 [Danmarks Statistiks hjemmeside]. 
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”For megen – og stigende – biltrafik er kilden til de største miljøproblemer, vi står over 
for i København: forurenet luft og trafikstøj. En tilstrækkelig reduktion af biltrafik-
kens miljøbelastning kræver, at der kommer færre biler.”  
 
[Københavns Kommune 2005a: 2]  
 
I 2004 blev der således i alt kørt 4,5 millioner km. i bil pr. døgn. Det er en stigning på 
ca. 15 procent i løbet af de seneste 10 år og der er ikke noget der tyder på, at denne 
tendens ændrer sig. Det ser ud til, at stigningen vil fortsætte med omkring 1 procent 
om året [Københavns Kommune 2005a: 10]. Københavns Kommuneplan (2005) skri-
ver da også, at trafikken i Hovedstadsregionen er steget gennem de seneste år. Der har 
været en vækst i biltrafikken primært i de ydre dele af regionen, mens brugen af den 
kollektive trafik i områder med metroforbindelse er stagneret. Resten af den kollektive 
trafik er faldet i hele regionen [Københavns Kommune 2006a: 96]. Denne stagnation 
og fald i brugen af kollektiv trafik kan være en væsentlig faktor i forhold til den nuvæ-
rende luftsituation, idet privatbilisme let bliver et oplagt alternativ til transport til og fra 
byen. Der gøres dog også opmærksom på, at selvom trafikken har været stigende i en 
årrække er luften ikke blevet tilsvarende forurenet, hvilket primært tillægges udviklingen 
inden for teknologiske løsninger, eksempelvis partikelfiltre og katalysatorer [Køben-
havns Kommune 2004: 32]. 
 
Selvom trafikken i København er en væsentlig luftforureningskilde, er det dog værd at 
nævne, at Københavns luftkvalitet ikke er nær så belastet, som andre storbyer i verden. 
Dette skal dog ikke fjerne fokus fra, som beskrevet i problemfeltet, at København har og 
vil få problemer med at overholde grænseværdierne for NO2 og PM10. 
  
Borgernes holdninger burde føre til politisk handling 
I flere undersøgelser beskriver borgerne luftforureningen som det største miljø- og 
sundhedsproblem i byen og peger ligeledes på, at det er det miljøproblem, der er størst 
behov for at forbedre [IFU 2002]. Borgerne giver til kende, at de ønsker, at kommunen 
skal gøre mere for at forbedre luftkvaliteten. Nedenstående figur er et eksempel på re-
sultaterne fra en sådan holdningsanalyse. I undersøgelsen blev 1000 københavnere 
spurgt om, hvilke opgaver der bør prioriteres i Københavns Kommune. Resultaterne 
fra undersøgelsen blev følgende: 
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Vi mener, at når undersøgelser viser, at borgerne bekymrer sig om luftkvaliteten er de 
med til at legitimere, at problematikken omkring luftforurening i fremtiden skal priori-
teres politisk. Altså burde borgernes holdning være med til at gøre politikerne mere in-
teresserede i at forbedre luftforureningen og sætte luftforurening på den politiske dags-
orden. At der er grund til borgerens bekymring dokumenteres i nedenstående kapitel. 
 
3.2 Målinger og overskridelse af grænseværdierne i Køben-
havn 
 
Målinger 
EUs regelværk16 opstiller krav til, hvordan målingerne skal foretages for de stoffer, der 
nævnes i direktivet. Eksempelvis er der et krav om, at grænseværdierne for NO2 og 
PM10 skal overholdes ved samtlige målestationer. Det vil sige, at hvis bare én af målesta-
tionerne ikke overholder kravene i EU-direktivet, eksempelvis i København, kan vi i 
Danmark ikke leve op til grænseværdierne. 
 
En præcis måling af, hvad luften indeholder, kan være problematisk. EUs Rammedirek-
tiv opstiller dog forskellige retningslinjer for, hvordan en repræsentativ måling af luft-
kvaliteten defineres. I Danmark har vi 11 faste målestationer og en mobil station, hvor-
af 3 af stationerne17 er placeret i København. Målestationerne er placeret således, at de 
kan give et billede af forureningen fra trafikken (i gadeniveau), den generelle forurening 
                                                 
16 EUs regelværk beskrives i kapitel 4, mens implementeringen i dansk lovgivning beskrives i kapitel 5. 
17 Se Bilag 1. 
Figur 3.1: Borgernes ønsker til, hvilke 
trafik- og miljøproblemer der bør 
adresseres først i København 
[Københavns Kommune 2006a: 98]  
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i byerne (bybaggrund) og ude på landet (regionen) [Palmgren et al. 2005: 24]. Ifølge 
DMU opfylder disse målinger Danmarks forpligtelser i henhold til EUs Rammedirek-
tiv. Dog formulerer DMU dette ønske:  
 
”Imidlertid omfatter måleprogrammerne relativt få målestationer, og der kan derfor være 
behov for og ønsker om målinger til at belyse lokale forhold og for at supplere de løbende 
målinger. Målekampagnen på Banegårdspladsen i Lyngby er et eksempel herpå.”  
 
[Palmgren et al. 2003: 5] 
 
På Banegårdspladsen i Lyngby udførte DMU en målekampagne ved hjælp af DMUs 
mobile målestation. I undersøgelsen blev det vurderet som problematisk, at Danmark 
med de nuværende målestationer ikke kan give et mere fyldestgørende billede af den 
lokale luftforurening. DMU fandt frem til, at luftkvaliteten på Banegårdspladsen i 
Lyngby, hvor der er en årsdøgntrafik på ca. 10.000 køretøjer18, i store træk ligger på 
samme niveau, som på Jagtvej i København, hvor der kører omkring 25.000 biler i 
døgnet19, altså over dobbelt så mange. Selvom der ikke ligger mange boliger i området 
ved Banegårdspladsen, er det dog et område, hvor der dagligt færdes mange menne-
sker. Der er nogle væsentlige forhold, der gør sig gældende på Banegårdspladsen, som 
betyder, at luftforureningsniveauet er noget højere end på Jagtvej, men lavere end på 
H.C. Andersens Boulevard, hvor det kører over 60.000 biler i døgnet. Dette skyldes 
blandt andet sammensætningen af køretøjer, der hovedsageligt er præget af dieselkøre-
tøjer, som for eksempel busser [Palmgren et al. 2003: 29]. 
 
Som målestationerne i København er opstillet i dag, er de opsat langs de mest trafike-
rede gader, med henblik på at få et overblik over de områder, der er mest belastede. 
Ovenstående eksempel viser, at der er risiko for, at der findes en række problematiske 
områder, som de danske myndigheder mangler et fyldestgørende billede af, med den 
nuværende kortlægning. Det betyder, at der kan være områder der ikke overvåges, som 
er meget befærdede og som har en større belastning af sundhedsskadelige stoffer end 
langs de to veje, hvor der måles i dag. Ovenstående viser, at der sagtens kan være om-
råder, der er mere belastede end de områder, hvor målingerne i dag foretages. Der kan 
således argumenteres for, at det antal målestationer vi har i Danmark, og placeringen af 
disse, ikke giver et fyldestgørende billede af alle de områder, hvor der er problemer 
med at overholde grænseværdierne for PM10 og NO2.  
 
                                                 
18 På hverdage i måleperioden maj-juni 2002. 
19 På hverdage. 
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Siden DMU udarbejdede ovenstående målekampagne, har de i år 2005 udarbejdet en 
mere grundig kortlægning af NO2-niveauerne i København på baggrund af 138 punkt-
beregninger. Udover de relativt mange punktmålinger tog beregningen ligeledes højde 
for blandt andet trafikkens intensitet, hastighed, fordeling (tunge og lette køretøjer) 
samt gaderummenes forhold20 [Københavns Kommune 2005b: 41ff.]. Birte B. Thom-
sen fra Miljøkontrollen i Københavns Kommune mener, at en:  
 
”…tilsvarende kortlægning vil være relevant at få gjort med hensyn til partikler, både 
de større PM10 partikler, de fine PM2,5 partikler og de ultrafine partikler, da de for-
skellige partikeltyper kommer fra forskellige kilder.”  
 
[Interview med Birte B. Thomsen 2] 
 
Problemet er altså, sådan som vi ser det, at den ovenfornævnte, grundige kortlægning 
ikke er blevet lavet for partiklerne. Ligeledes finder vi det problematisk, at de systema-
tiske og daglige målinger kun foretages på 3 målestationer i København og ikke på det 
grundige niveau, som det blev gjort i DMUs kortlægning af NO2 fra 2005. 
 
Ud over førnævnte, er vi ligeledes blevet gjort opmærksomme på, at der inden for de 
nuværende beregningsmodeller er nogle mangler, idet disse ikke tager højde for topo-
grafiske forhold (eksempelvis høje bygninger), og dermed ikke kan give det korrekte og 
nuancerede billede af spredningen af de sundhedsskadelige stoffer. Dette er ret væsent-
ligt i forhold til en nuanceret kortlægning, da det målte eller beregnede niveau i baggår-
den bag høje bygninger kan være anderledes end på gadestrækningen og dermed ikke 
give det korrekte billede af luftsituationen21. 
 
Grænseværdierne for immissioner 
For at få en forståelse for, hvilke immissionsgrænseværdier, Danmark er forpligtet til at 
overholde samt, hvornår de skal være overholdt, viser nedenstående tabel de fastsatte 
grænseværdier for NO2 og PM10. I et efterfølgende afsnit vil vi illustrere, hvordan vi i 
Danmark har problemer med at overholde disse grænseværdier. 
 
 
 
 
 
                                                 
20 Disse kortlægninger tog udgangspunkt i OSPM (Operational Street Pollution Model) 
21 Manglerne i beregningsmodellerne belyser vi i Kapitel 6. 
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Stof Grænseværdi 
(µg/m3) 
Gennemsnitlig 
målingsperiode
Antal tilladte 
overskridel-
ser pr. år 
samt årsgen-
nemsnit 
Skæringsdato 
(år) 
NO2 200 Timeværdier 18 gange pr. år 2010 
 40  Årsgennemsnit 2010 
PM10 50 Døgnmiddelværdi 35 gange pr. år 2005 
 40  Årsgennemsnit 2005 
 50 Døgnmiddelværdi 7 gange pr. år 2010 
 20  Årsgennemsnit 2010 
Tabel 3.1: Vedtagne grænseværdier for NO2 og PM10  
[Rådets direktiv 1999/30/EF – Bilag II og III] 
 
Tabellen viser det niveau af NO2 og PM10, luften må indeholde i henholdsvis år 2005 og 
2010 (skæringsdatoen). Der skelnes mellem årsmiddelværdier, døgnmiddelværdier og 
timeværdier. For NO2 er grænseværdien for en time 200 µg/m3. Denne må overskrides 
max 18 gange på et år fra 2010. Årsmiddelværdien er for NO2 40 µg/m3, og denne skal 
ligeledes være overholdt fra 2010.  
For PM10 regnes der med døgnmiddelværdier i stedet for timeværdier og grænseværdien 
for denne er 50 µg/m3. Denne må overskrides max 35 gange på et år fra 2005 og kun 7 
gange pr. år fra 2010. Årsmiddelværdien for PM10 på 20 µg/m3 skal være overholdt fra 
2010. Fra 2005 skulle en årsmiddelværdi for PM10 på 40 µg/m3 være overholdt. 
Døgn- eller timeværdierne vil som regel være højere end årsmiddelværdierne, men må 
højst overskrides et vist antal gange. Årsmiddelværdierne må ikke overskrides på noget 
tidspunkt eller på nogle målestationer. En overskridelse på bare én målestation betyder, 
at grænseværdien ikke kan overholdes.  
 
Som tabellen viser, er forholdene for både grænseværdier og antallet af tilladte overskri-
delser for PM10 blevet skærpet fra 2005 til 2010. For PM10 blev årsmiddelværdien ændret 
fra 40 µg/m3 i 2005 til 20 µg/m3 i 2010. Døgnmiddelværdien på 50 µg/m3 for PM10 for-
bliver derimod den samme, men hvor døgnmiddelværdien i 2005 måtte overskrides 35 
gange pr. år må den i 2010 kun overskrides 7 gange. 
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Manglende overholdelse af grænseværdier for NO2 
I det nedenstående har vi indsat en figur, der viser de målte værdier for NO2 i Køben-
havn, på henholdsvis Jagtvej og H. C. Andersens Boulevard. Figuren viser, at de to veje 
på nuværende tidspunkt og med den nuværende indsats, ikke kan overholde grænsevær-
dierne i 2010. Figuren er væsentlig idet den demonstrerer de målinger, der de seneste år 
er blevet foretaget i København og dermed viser udviklingen inden for forurening med 
NO2. Ligeledes viser de målte værdier, at niveauet på nuværende tidspunkt ligger et styk-
ke over det ønskede niveau, og det kan dermed indikeres, at det vil blive svært at over-
holde grænseværdierne i år 2010. Det må forventes, at luftforureningsniveauet for NO2 
vil være det samme, såfremt der ikke foretages væsentlige ændringer af hverken størrel-
sen af den forurenende aktivitet eller den nuværende indsats.  
 
Årsmiddelværdi for NO2 på H.C. Andersens Boulevard 
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Figur 3.2: Luftforureningsdata for NO2 på H.C. Andersens Boulevard og  
Jagtvej - overskridelser af årsmiddelværdien [Miljøkontrollens hjemmeside 1] 
 
Af ovenstående figur kan det aflæses, at årsmiddelværdien i de sidste fem år, på Jagtvej 
og H.C. Andersens Boulevard, hovedsageligt har ligget over den grænseværdi på 40 
µg/m3, der er gældende fra år 2010. Dette betyder, at målestationerne i København på 
nuværende tidspunkt ikke kan overholde de forpligtelser, der gælder fra 201022. Time-
værdien for NO2 er til gengæld ikke et problem at overholde for begge målestationer, 
da den 19. højeste timeværdi23 på årsbasis ikke på noget tidspunkt overstiger 200 
                                                 
22 For nyligt er det blevet vedtaget at flytte skæringsdatoen til 2015, hvilket vi vender tilbage til i kapitel 4. 
23 Se figur i Bilag 2.  
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µg/m3. Denne timeværdi kan dog være problematisk for syge og svage personer. Da 
grænseværdien for NO2 som før skrevet, først skal være overholdt fra år 2010, bliver 
udfordringen, om Danmark inden 2010 kan nå at få den nuværende værdi ned under 
de 40 µg/m3. 
 
Når der skal indføres nye grænseværdier bliver der ofte indført det der kaldes en toleran-
cemargenen, som har til formål, gradvist (år for år), at få medlemslandende til at overholde 
grænseværdiniveauet. Tolerancemargenens formål er at hjælpe medlemsstaterne til at 
kunne imødekomme grænseværdikravene for skæringsdatoen i 2010. På denne måde har 
nationalstaterne en årrække til at iværksætte tiltag til nedbringelse af forureningsniveau-
erne. Tolerancemargenen har således en retningsgivende karakter. Når de enkelte lande 
overholder tolerancemarginerne indikerer det, at landende er inde i den rette udvikling 
og dermed, at landene må forventes at overholde de grænseværdier, der gælder i fremti-
den. Det er derfor meget relevant for vores problemstilling at se på, hvorvidt vi i Kø-
benhavn overholder den tolerancemargen, der på nuværende tidspunkt er gældende for 
NO2. 
 
Nedenstående figur viser, at tolerancemargenen for NO2 er overskredet flere gange i 
København og at det dermed kan indikeres, at København heller ikke i år 2010 forven-
tes at kunne overholde grænseværdierne. Dog ligger vi ikke så langt fra tolerancemar-
gen, men da vi ligger over, er den nuværende indsats ikke tilstrækkelig.  
 
 
Figur 3.3: Overskridelse af tolerancemargen for NO2  
[Miljøkontrollen hjemmeside 1] 
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Manglende overholdelse af grænseværdier for PM10 
For PM10 gælder det, at både årsmiddelværdien og døgnmiddelværdien var overskredet i 
2005 på H.C. Andersens Boulevard og Danmark kunne således allerede i 2005 ikke leve 
op til EUs bestemmelser. På Jagtvej har årsmiddelværdien været overholdt i alle årene op 
til 2005, hvor årsmiddelværdien på 40 µg/m3 skulle være overholdt. Til gengæld har der 
været sporadiske overskridelser af døgnmiddelværdien24. Det vil sige, at partikelforure-
ningen på H.C. Andersens Boulevard er værre end på Jagtvej. Overskridelsen af årsmid-
delværdien på H.C. Andersens Boulevard samt data for Jagtvej er indtegnet i nedenstå-
ende figur.  
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Figur 3.4: Luftforureningsdata for PM10 på H.C. Andersens Boulevard –  
overskridelser af årsmiddelværdien [Miljøkontrollens hjemmeside 1] 
 
Som figuren viser, lå niveauet for PM10 i år 2005, på både H.C. Andersens Boulevard og 
Jagtvej, langt over den grænseværdi på 20 µg/m3, der er gældende fra 2010. 
 
Døgngrænseværdien på 50 µg/m3 i 2005 er overskredet de fleste af de fem forudgående 
år25 på H.C. Andersens Boulevard og er således ikke overholdt ved skæringsdatoen den 
1. januar 2005. Det er som sagt den samme grænseværdi, der gør sig gældende for 2010, 
men i 2010 må denne kun overskrides 7 gange årligt. I og med, at vi allerede i 2005, hav-
de problemer med at overholde døgnmiddelværdiens max tilladte 35 overskridelser, er 
                                                 
24 Se figur i Bilag 2. 
25 Se figur i Bilag 2. 
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der altså ikke noget der indikerer, at det bliver en let opgave at overholde de max 7 tillad-
te overskridelser. 
 
I forhold til tolerancemargenen, præsenteret i forrige afsnit, viser nedenstående figur ligele-
des, at tolerancemargenen for PM10 overskrides i København. Nedenstående figur viser 
en overskridelse af tolerancemargen på målestationen på H.C. Andersens Boulevard i 
2005. På Jagtvej var tolerancemargenen i 2005 overholdt. En overskridelse af tolerance-
margenen for PM10 på H.C. Andersens Boulevard kan, på samme måde som for NO2, 
indikere, at København heller ikke for partikler vil kunne overholde grænseværdien i 
2010.  
 
 
Figur 3.5: Tolerancemargen for PM10 på H.C. Andersens Boulevard  
[Miljøkontrollens hjemmeside 1] 
 
Afslutningsvist kan vi altså konstatere, at hverken tolerancemargenen eller grænsevær-
dien kan overholdes, da der har fundet overskridelser sted af både års- og døgnmiddel-
værdier i København. Det kan ved aflæsning af alle de ovenstående figurer konstateres, 
at der i København løbende finder overskridelser sted for både NO2 og PM10. Der er 
ifølge Miljøkontrollen i København ikke noget der indikerer, at dette problem vil blive 
løst i nærmeste fremtid [Københavns Kommune 2006b]. Dette skyldes hovedsageligt, 
at årsmiddelværdien for både PM10 og NO2 har ligget på stort set samme niveau de sid-
ste mange år, og der på nuværende tidspunkt ikke er sat ind med en ekstra indsats for 
at forbedre dette niveau [Miljøkontrollen 2004]. Alt dette underbygger, at det ikke ser 
ud til, at Danmark kan overholde de nye strammere grænseværdier, der gælder fra 
2010. Ligeledes indikerer overskridelserne, at der eksisterer et GAP mellem den nuvæ-
rende indsats og overholdelsen af grænseværdierne. Var der et mere fyldestgørende 
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helhedsbillede af luftforureningen kan det formodes, at problemstillingen er endnu 
større. 
 
Dette kapitel har således vist, at samfundets forurenende aktiviteter (trafikken), påvirker 
miljøets tilstand (luftkvaliteten) som dermed medfører, at borgerne i København bliver 
påført nogle helbredsskader. Det ser altså umiddelbart ud til, at der eksisterer en util-
strækkelighed i enten de nuværende reguleringsmæssige rammer eller den nuværende 
indsats, idet grænseværdierne for den trafikrelaterede luftforurening ikke overholdes og 
formentlig heller ikke i 2010 kan overholdes i København.  
 
I de følgende kapitler vil vi analysere, hvorvidt overskridelserne skyldes begrænsninger i 
de nuværende reguleringsmæssige rammer eller at rammerne ikke udnyttes tilstrækkeligt.  
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4. EUS RAMMER FOR LUFTKVALITETSARBEJDET I DANMARK 
 
Målet med dette kapitel er at opridse de, for problemstillingen, relevante bestemmelser 
i EUs luftkvalitetsregelværk for at vise, indenfor hvilke EU-rammer, vi i Danmark kan 
regulere luftforureningen og hvilke muligheder samt begrænsninger, vi ser i disse. Ka-
pitlet illustrerer således, hvilke krav der stilles til Danmark og andre EU-lande i forhold 
til at regulere luftkvaliteten samt, hvilken reguleringsstrategi, der anvendes. 
 
De direktiver og andre beslutninger, der vedtages i EU, er i høj grad med til at udstikke 
rammerne for det danske luftkvalitetsarbejde. Det direktiv, der er centralt for det nuvæ-
rende nationale luftkvalitetsarbejde, er Rådets direktiv 96/62/EF fra den 27. september 
1996, om vurdering og styring af luftkvaliteten. Direktivet kaldes også EUs Rammedirektiv 
for luftkvaliteten, da det dækker over fire datterdirektiver26, der er blevet udarbejdet 
senere. Datterdirektiverne opdaterer og præciserer indholdet i Rammedirektivet for 
luftkvaliteten. Dette Rammedirektiv har stor indvirkning på den danske luftkvalitetsre-
gulering, idet direktiverne, som før nævnt er indskrevet i den danske lovgivning27. Siden 
vedtagelsen af Rammedirektivet for luftkvaliteten samt dets datterdirektiver er der lige-
ledes blevet udformet et forslag til et nyt luftkvalitetsdirektiv - Forslag til Europaparlamen-
tets og Rådets direktiv om luftkvaliteten og renere luft i Europa 2005. Bestemmelserne i dette 
nye direktiv tager deres udgangspunkt i blandt andet det Sjette Miljøhandlingspro-
gram28, og herunder Temastrategien for luftforurening.  
 
Reguleringen af immissionerne går tilbage til 1980erne, hvor EU begyndte at stille krav 
til mængden og koncentrationen af forskellige forurenende stoffer i luften [European 
Study Service: 84]. Denne regulering af immissionerne er suppleret med en regulering, 
der retter sig direkte mod emissionerne i form af krav til bilindustrien, det vil sige krav 
til bilmotorers udledning. Dette ses for eksempel i direktiverne 70/220, 72/306 og 
77/537, som var de første forsøg på at fastsætte standarter for et maximaleudlednings-
niveau [European Study Service: 92]. De standarter, der blev fastsat i de ovenstående 
direktiver, var dog så lave og uambitiøse, at de ikke havde nogen større effekt. Det var 
først i 1988, at der blev fastsat nogle mere ambitiøse standarter [European Study Ser-
vice: 92].  I dag ses reguleringen af emissionerne eksempelvis i de fastsatte Euro 4 og 
Euro 5 standarder. 
 
                                                 
26 1. datterdirektiv: Rådets direktiv 1999/30/EF, 2. datterdirektiv: Europaparlamentets og Rådets direktiv 
2000/69/EF, 3. datterdirektiv: Europarlamentets og Rådets direktiv 2002/3/EF, 4. datterdirektiv: Europar-
lamentets og Rådets direktiv 2004/107/EF.  
27 BEK nr. 716. 
28 Et program skal fungere som vejledning til, hvordan to lovgivningsområder skal arbejde sammen – et pro-
gram er ikke forpligtende, men har kun en vejledende karakter. 
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Den immissionsregulering, vi i dette speciale har fokus på, bliver således suppleret af 
andre EU-programmer, retningslinjer og direktiver, der regulerer emissionerne og deres 
bidrag til luftkvaliteten. Derudover stiller EU også en række krav til industriens emissi-
oner til luften, blandt andet via IPPC- direktivet29.  
 
4.1 EUs Rammedirektiv for luftkvaliteten  
Da der, som beskrevet i indledningen, har været reguleret for luftforureningen i nogen 
tid i EU-regi, er der en række direktiver, der har påvirket luftkvalitetsarbejdet i de for-
skellige medlemslande. Vi har som sagt valgt at lade vores analyse tage sit udgangs-
punkt i EUs Rammedirektiv for luftkvaliteten fra 1996. 
 
Baggrunden for direktivet var, at der som følge af det Femte Miljøhandlingsprogram30, 
skulle fortages ændringer af den gældende lovgivning om luftforurenende stoffer og at 
det anbefales, at der fastsættes langsigtede mål for luftkvaliteten [Rådets Direktiv 
96/62/EF].  
Direktivet indeholder ikke nogen grænseværdier31, men fastsætter de grundlæggende 
rammer for luftkvalitetsarbejdet og udpeger, hvilke forurenende stoffer, der skal tages 
højde for i fremtiden. 
 
Formålet med Rammedirektivet 
Formålet med EUs Rammedirektiv for luftkvaliteten er overordnet at tage hånd om 
immissionsluftforureningen, og dermed begrænse de forurenende stoffer, som emissi-
onsreguleringen ikke formår at hindre udslippet af. Mere præcist skrives der i direktivet 
at formålet er: 
 
                                                 
29 EUs IPPC-direktiv (Integreret forebyggelse og bekæmpelse af forurening) fra 1996 er rettet mod virksom-
heders anlæg. Kort fortalt har IPPC-direktivet fokus på at gøre op med virksomhedernes særskilte bekæm-
pelse af emissioner til vand, jord og luft for dermed i fremtiden at skabe en fælles integreret strategi for fore-
byggelse og bekæmpelse af forurening og dermed skabe et højt beskyttelsesniveau for miljøet som helhed. 
30 Miljøhandlingsprogrammet blev vedtaget af Rådet og repræsentanter for medlemsstaternes regeringer i 
1993. 
31 Disse er fastsat i 1. datterdirektiv [Rådets Direktiv 1999/30/EF]. 
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”- at definere og fastsætte mål for luftkvaliteten i Fællesskabet med henblik på at und-
gå, forhindre eller begrænse skadelige virkninger på menneskers sundhed og på miljøet 
som helhed, 
- at vurdere luftkvaliteten i medlemsstaterne på grundlag af fælles metoder og kriterier, 
- at skaffe tilstrækkelige oplysninger om luftkvaliteten og at sørge for, at de stilles til 
rådighed for offentligheden bl.a. gennem tærskelværdien for forureningsvarsling, 
- at bevare luftkvaliteten, når den er god, og forbedre den i andre tilfælde.” 
 
[Rådets Direktiv 96/62/EF: Artikel 1] 
 
Ovenstående viser, at Direktivets grundlæggende principper er at fastsætte mål for luft-
kvaliteten med henblik på at begrænse de skadelige virkninger på menneskers sundhed 
og bevare den gode luftkvalitet, hvor den allerede findes.   
Vi mener, at direktivets immissionstilgang gør det muligt at regulere flere diffuse kilder, 
som før var svære at regulere på en systematisk måde. Vi finder det væsentligt, at der 
lægges op til, at medlemsstaterne skal sørge for at bibeholde områder med en god luft-
kvalitet, og dermed sørge for at problemet med luftforurening ikke bare spredes eller 
forøges. 
 
Efterlevelse af bestemmelserne 
For at efterleve direktivets bestemmelser er der i selve direktivet givet frie rammer for 
at nationalstaterne selv kan placere og fordele ansvaret for dette. I artikel 3 vedrørende 
gennemførelse og ansvarsområder står der, at medlemsstaterne på egnede niveauer skal 
udpege de kompetente myndigheder eller organer, der skal sørge for direktivets gen-
nemførelse [Rådets Direktiv 96/62/EF: Artikel 3].  
I den danske bekendtgørelse32 der implementerer direktivets bestemmelser, bliver det 
fastlagt, hvilke myndigheder der gøres ansvarlige for direktivets gennemførelse. Vi ser 
det som en fordel for det enkelte medlemsland, at det nationalt kan vedtages, hvilke 
myndigheder, der er mest kompetente og hvilket niveau, der er bedst egnet til at regule-
re luftkvaliteten. Fordelen ser vi i, at det må formodes, at medlemslandene har det bed-
ste kendskab til deres reguleringssystem og luftforureningen i det pågældende område. 
Dog kan der også være nogle problemer forbundet med denne frihed, hvis landene ik-
ke anerkender og lever op til deres ansvar. 
 
Overholdelse af grænseværdier - krav om udarbejdelse af handlingsplaner 
Rammedirektivet fastsætter som sagt ikke grænseværdierne for luftkvaliteten men ud-
peger, hvilke stoffer der i fremtiden skal tages hånd om og giver de overordnede ret-
ningslinjer for overholdelsen af direktivets bestemmelser. Direktivet forpligter med-
                                                 
32 BEK nr. 716. 
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lemsstaterne til at ”... træffe de foranstaltninger, der er nødvendige for at sikre, at grænseværdierne 
overholdes.” [Rådets Direktiv 96/62/EF: Artikel 7 stk. 1]. Direktivet fastsætter, at med-
lemsstaterne skal udarbejde henholdsvis kortsigtede og langsigtede handlingsplaner, 
såfremt grænseværdierne overskrides.  
 
I direktivet skrives der, at de kortsigtede handlingsplaner skal iværksættes ”…hvis der er 
risiko for overskridelser af grænseværdierne og/eller tærskelværdierne for forureningsvarsling, således at 
risikoen for og varigheden af overskridelsen mindskes.” [Rådets Direktiv 96/62/EF: Artikel 7 
stk.3].  
 
Der fokuseres ligeledes på en mere langsigtet handling såfremt grænseværdierne ikke 
overholdes i forskellige zoner33. Det er således et krav, at medlemsstaterne opstiller en 
”…fortegnelse over zoner og bymæssige områder, hvor niveauet for et eller flere forurenende stoffer over-
skrider grænseværdien plus den margen for tilladt overskridelse.” [Rådets Direktiv 96/62/EF: 
Artikel 8 stk. 1]. For disse zoner og bymæssige områder, hvor grænseværdien ikke kan 
overholdes er det op til medlemsstaterne at træffe de foranstaltninger, der skal til for at 
sikre ”…at der udarbejdes eller iværksættes en plan eller et program, som sikrer, at grænseværdien 
overholdes inden for den fastsatte tidsfrist.” [Rådets Direktiv 96/62/EF: Artikel 8 stk. 3]. Så-
fremt der er tale om en overskridelse af mere end ét forurenende stof skal medlemssta-
terne ifølge artikel 8 stk. 4. fremlægge en samlet plan for alle de pågældende forurenen-
de stoffer. Det er således disse artikler der gør, at vi i Danmark er forpligtede til at ud-
arbejde handlingsplaner, når vi, jævnfør Kapitel 3, ikke kan overholde grænseværdierne.  
I direktivet34 fastsættes rammerne for, hvad disse planer og programmer mindst skal 
indeholde. Det er blandt andet et krav, at handlingsplanerne skal være udarbejdet se-
nest to år efter udløbet af det år, hvor niveauet blev målt. Derudover skal der gøres sta-
tus over planens eller programmets gennemførelse hvert tredje år [Rådets Direktiv 
96/62/EF: Artikel 11 stk. 1 (iii og iv)]. 
 
Den langsigtede planlægning mener vi er mest progressiv, da den har fokus på en frem-
adrettet og luftforureningsbegrænsende tilgang. Direktivet skriver således, at hvis det 
kan ses, at der i fremtiden bliver problemer med at overholde grænseværdierne, skal 
medlemsstaterne udarbejde handlingsplaner for, hvordan en overskridelse i fremtiden 
kan undgås. Den kortsigtede planlægnings fokus er derimod kun at begrænse en sund-
hedsproblemstilling og dermed ikke løse luftforureningsproblemet.  
 
                                                 
33 En Zone er i direktivet defineret som: ”en af medlemsstaternes afgrænset del af deres områder” [Rådets Direktiv 
96/62/EF: Artikel 2 stk. 9]. 
34 Bilag IV: Oplysninger, som skal gives i de lokale, regionale eller nationale programmer til forbedring af luftkvaliteten.  
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I forhold til nationalstaternes muligheder og begrænsninger opfatter vi Rammedirekti-
vet som værende centralt, idet det sætter nogle generelle rammer for landenes luftkvali-
tetsarbejde. Direktivets formål gør det klart, at landene skal gøre en indsats for at over-
holde grænseværdierne og dermed forbedre luftkvaliteten, med henblik på at begrænse 
de skadelige virkninger for menneskenes sundhed. På trods af dette ser vi ikke nogen 
umiddelbare sanktionsmuligheder. For at kunne forbedre luftkvaliteten skal landene 
have et overblik over den konkrete situation og fordele ansvaret for blandt andet at ud-
arbejde handlingsplaner. Den mere konkrete betydning af EUs rammer for det danske 
luftkvalitetsarbejde, belyses i Kapitel 5. 
 
4.2 Det første datterdirektiv 
Siden vedtagelsen af Rammedirektivet for luftkvaliteten, er der som sagt blevet udar-
bejdet fire datterdirektiver til at supplere og præcisere bestemmelserne i Rammedirekti-
vet. Det er det første datterdirektiv, der er relevant for vores problemstilling - Rådets 
direktiv 1999/30/EF af 22. april 1999 om luftkvalitetsgrænseværdierne for svovldioxid, nitrogendi-
oxid og nitrogenoxider, partikler og bly i luften, ændret ved Kommissionens beslutning af 17. 
oktober 200135. Relevansen ligger i, at det er i dette direktiv, at grænseværdierne sættes 
til Specialets udvalgte stoffer. Grænseværdierne, som vi opstillede i Specialets Kapitel 3, 
stammer således fra dette datterdirektiv36. Da vi har opstillet grænseværdierne i Kapitel 
3 for at problematisere, at Danmark ikke overholder grænseværdierne, vil vi ikke gen-
tage dem her. 
Formålet med det første datterdirektiv var således at fastsætte grænseværdier for kon-
centrationerne i luften for blandt andet PM10 og NO2, herunder skaffe tilstrækkelige 
oplysninger om koncentrationerne i luften samt sørge for, at disse oplysninger stilles til 
rådighed for offentligheden [Rådets Direktiv 1999/30/EF: Artikel 1].  
 
I datterdirektivet opstilles ikke grænseværdier for PM2,5 men der tages stilling til disse 
idet der i artikel 5 skt. 2 står, at medlemsstaterne skal måle koncentrationerne af PM2,5 
og da der i stk. 3 står at:  
 
”De handlingsplaner for PM10, der udarbejdes i overensstemmelse med artikel 8 i di-
rektiv 96/62/EF og de overordnede strategier for nedbringelse af PM10-
koncentrationerne, skal sigte mod at reducere PM2,5-koncentrationerne.” 
 
[Rådets direktiv 1999/30/EF: Artikel 5 stk. 3] 
 
                                                 
35 Rådets Direktiv 1999/30/EF. 
36 Bilag II og III, Rådets Direktiv 1999/30/EF af 22. april 1999 (2001/744/EF). 
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På trods af de manglende grænseværdier for PM2,5 finder vi det interessant, at der i det-
te direktiv bliver gjort opmærksom på, at landene skal sigte mod en reduktion af PM2,5-
niveauet selvom målet er at reducere PM10-koncentrationerne. 
Da vi ikke diskuterer de fastsatte grænseværdier finder vi det relevant, i forholdt til at 
forbedre luftkvaliteten, at påpege, at de fastsatte grænseværdier er minimumskrav. Det er 
således muligt for nationalstaterne at være mere progressive og fastsætte mere restrikti-
ve grænseværdier. Som det blev vist i Kapitel 3 har Danmark allerede problemer med 
at overholde grænseværdierne og det kan derfor, på nuværende tidspunkt, virke unød-
vendigt at diskutere en mulig fastsættelse af mere restriktive grænseværdier. 
 
4.3 EU skærper reglerne for luftkvaliteten – Forslag til direktiv 
om luftkvaliteten og renere luft i Europa 
Da vi ovenfor har gennemgået bestemmelserne i det europæiske regelværk, der på nu-
værende tidspunkt er retsligt implementeret i det danske regelværk, vil vi i det efterføl-
gende beskrive et direktiv der i nærmeste fremtid ligeledes vil komme til at påvirke det 
danske luftkvalitetsarbejde. Selve direktivforslaget indeholder ikke nogle væsentlige 
ændringer i forhold til de krav, der blev opstillet i de tidligere direktiver, i forhold til 
grænseværdien, fastsættelse af ansvarsdeling og udarbejdelsen af handlingsplaner. Det 
nye og centrale ved dette direktiv er dog, at direktivet værdisætter et koncentrationsni-
veau for PM2,5 og at der gives mulighed for, at nationalstaterne kan få udsat deres 
overholdelse af grænseværdierne. 
 
Vi vælger at inddrage baggrunden for direktivforslaget og de for Specialet mest relevan-
te nyheder. Baggrunden for direktivforslaget mener vi, kan bidrage til et indblik i, i 
hvilken retning den europæiske luftkvalitetsregulering bevæger sig. Forslaget er for ny-
ligt blevet vedtaget af EUs miljøministre, men forventes først endeligt at træde i kraft 
fra år 2010 [Berlingske Tidende 24. oktober 2006]. På trods af, at forslaget er blevet 
vedtaget, henviser vi fremover stadig til direktivet, som forslag til direktiv, da det er di-
rektivets nuværende titel.  
 
4.3.1 Baggrunden for det nu vedtagne direktivforslag 
Forslaget til det nye EU-direktiv samler de tidligere direktiver i én samlet retsakt. Det 
overordnede formål med forslaget er at ajourføre det tidligere omtalte Rammedirektiv 
og således forenkle og strømline gældende lovgivning samt reducere mængden heraf. 
Sammenskrivningen drejer sig om følgende: 
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• Rammedirektivet 
• De fire datterdirektiver, samt 
• Rådets beslutning fra 1997 om oprettelse af en gensidig udveksling af informa-
tioner og data på luftkvaliteten i medlemslandende (også kaldet ”informations-
udvekslingsbeslutningen”)37. 
 
Baggrunden for direktivforslaget ligger i bestemmelserne i det Sjette Miljøhandlings-
program, og herunder Temastrategien for Luftforurening. Nedenfor vil vi opridse de 
vigtige elementer i disse to. 
 
Det Sjette Miljøhandlingsprogram 
Forslaget til det nye direktiv er som sagt udarbejdet på baggrund af det Sjette Miljø-
handlingsprogram, der blev vedtaget af Europa-Parlamentet og Rådet38 i 2002. Ifølge 
direktivforslaget bliver der i det Sjette Miljøhandlingsprogram: 
 
”…fastslået, at det er nødvendigt at reducere forureningen til et niveau, hvor der er færrest 
mulige skadevirkninger for menneskers sundhed, med særlig vægt på de mest sårbare be-
folkningsgrupper, og miljøet som helhed, at forbedre overvågningen og vurderingen af luft-
kvaliteten…” 
[Forslag til Europa-Parlamentets og Rådets direktiv 2005: 10 (1)] 
 
Hensigtserklæringerne i det Sjette Miljøhandlingsprogram sigter mod at sikre en højere 
beskyttelse af befolkningens sundhed og miljø. Vi mener, at der i det Sjette Miljøhand-
lingsprogram anvendes nogle formuleringer, der lægger op til en tilgang, hvor der i høje-
re grad fokuseres på et højt beskyttelsesniveau for miljø og sundhed og en generel for-
bedring af miljø og livskvalitet [Det Sjette Miljøhandlingsprogram 2002: (7)]. 
 
Det ses af ovenstående, at hensigten om at sikre en højere beskyttelse er til stede, men 
hvorvidt dette forplanter sig til de direktiver og forordninger, der udarbejdes i EU, er 
mere uklart. Det kan således diskuteres om hensigtserklæringerne i det Sjette Miljø-
handlingsprogram afspejles i det nye forslag til direktiv. 
 
Temastrategi for luftforurening 
Det Sjette Miljøhandlingsprogram opfordrer til udarbejdelse af seks forskellige tema-
strategier, hvoraf Temastrategien for luftforurening er en af disse. Temastrategiens mål er at 
                                                 
37 Hvilket vi ikke har fundet relevant i forbindelse med det lokale luftkvalitetsarbejdet, og dermed ikke har 
belyst her. 
38 Europa-Parlamentets og Rådets afgørelse nr. 1600/2002/EF af 22. juli 2002 [Det Sjette Miljøhandlings-
program]. 
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underbygge, hvorledes det Sjette Miljøhandlingsprograms målsætninger, med et luft-
kvalitetsniveau, der ikke medføre væsentlige negative virkninger og risici for sundheden 
og miljøet, skal opfyldes i fremtiden [Temastrategi for luftforurening 2005: 4]. Vi finder 
det interessant, at temastrategien viderefører miljøhandlingsprogrammets målsætninger 
samt at det i temastrategien vurderes, at der er behov for en ændring af den nuværende 
lovgivning: 
 
”Kommissionen har som opfølgning til sin meddelelse om ’Ren luft i Europa’-
programmet (…), undersøgt, om den gældende lovgivning er tilstrækkelig til at nå mål-
sætningerne i det 6. MHP inden 2020. Denne analyse så på de fremtidige emissioner 
og virkninger for sundheden og miljøet, og der blev anvendt de bedste tilgængelige viden-
skabelige og sundhedsmæssige oplysninger. Den viste, at der fortsat vil være væsentlige 
negative virkninger, selv med en effektiv gennemførelse af gældende lovgivning.”  
 
[Temastrategi for luftforurening 2005: 2] 
 
I og med, at temastrategien konkluderer, at der vil være væsentlige negative virkninger, 
selv med en effektiv gennemførelse af den gældende lovgivning, finder vi det proble-
matisk, at den ændring der er lagt op til i det nye direktiv, hovedsageligt fokuserer på en 
forenkling og ikke en revidering af måden at regulere på. Direktivet moderniserer lov-
givningen, men vi ser ikke en decideret forandret lovgivning. EUs Regionsudvalgs ud-
tagelser om temastrategien for luftforurening viser, at de også finder denne betragtning 
problematisk. Regionsudvalget erklærer sig på mange områder enige med de behov, der 
bliver opstillet i temastrategien, men herunder gør udvalget:  
 
”…på det kraftigste opmærksom på, at det er absolut nødvendigt i første række at 
satse på at forhindre emissioner, følgende, når man vil opnå en renere luft:, og at be-
kæmpelse af immissioner følgelig altid må være en nødløsning…” 
 
[Regionsudvalget 2006: 3] 
Herunder uddyber udvalget, hvordan emissionerne i højere grad skal forhindres. De 
peger på flere forskellige tiltag, herunder den nødvendige forbedring af emissionsre-
duktionsteknologier og skærpede emissionsnormer for køretøjer (eksempelvis Euro 4 
for godskøretøjer). Således skriver de, helt i overensstemmelse med vores mening, at 
denne emissionsregulering bør foregå på en sådan måde, på europæisk niveau, at luft-
kvalitetsstandarderne i byerne kan overholdes [Regionsudvalget 2006: 3]. 
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Vi mener, i overensstemmelse med Regionsudvalgets udtalelser, at såfremt EU havde 
en regulering, der helt udelukker emissioner fra køretøjer, vil en regulering af immissi-
oner være mere overflødig. Dette vil selvfølgelig være den mest effektive metode til 
helt at undgå luftforurening fra trafikken og dermed undgå de mange luftrelaterede 
sygdomme. Da der ikke er nogen indikationer på, at en sådan nul-emissionsregulering 
lige er på trapperne, er det derfor stadig nødvendigt med en regulering, der tager højde 
for immissionerne. Regionsudvalget beskriver deres bekymring vedrørende temastrate-
gien på denne måde. Regionsudvalget:  
 
”…ser i det mindste en risiko for, at argumentationen i ”Temastrategien” i for høj 
grad er dikteret af luftkvalitetspolitikkens orientering mod immissionsbekæmpelse, og 
opfordrer derfor Kommissionen til at arbejde videre med ”Temastrategien” og at læg-
ge størst politisk vægt på at gennemføre forebyggende foranstaltninger med henblik på at 
forhindre luftforureningen i stedet for at koncentrere sig om immissionsbekæmpelse.” 
 
[Regionsudvalget 2006: 3] 
 
Regionsudvalget lægger dermed op til den diskussion, vi tog fat på i Kapitel 2.5, om 
forskellen mellem at fokusere reguleringen på immissions- eller emissionsbekæmpelse. 
En forskel, vi mener, der med fordel kan tages højde for i luftreguleringen, så der i hø-
jere grad lægges op til et samspil mellem disse to typer af forureningsbekæmpelse. Som 
det vil fremgå senere, er der ikke i udarbejdelsen af forslaget til det nye direktiv taget 
forbehold for at sikre et bedre samspil mellem det at regulere på immissioner kontra 
emissioner, hvilket vi mener, er en klar mangel. 
 
 
4.3.2 Centrale ændringer i direktivforslaget 
 
Krav om helhedsorienterede handlingsplaner 
Det understreges i direktivforslaget, at planer og programmer bør være en del af og 
indgå i andre planer og programmer, så reguleringen får karakterer af at være mere hel-
hedsorienteret.  
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”Luftforurening udgår fra mange forskellige kilder og aktiviteter. For at sikre overens-
stemmelse mellem forskellige politikker bør sådanne planer og programmer udgøre en en-
hed og integreres i planer og programmer, der er udarbejdet i medfør af Europa-
Parlamentets og Rådets direktiv 2001/80/EF af 23. oktober 2001 om begrænsning af 
visse luftforurenende emissioner fra store fyringsanlæg14, direktiv 2001/81/EF og Eu-
ropa-Parlamentets og Rådets direktiv 2002/49/EF af 25. juni 2002 om vurdering og 
styring af ekstern støj.” 
 
[Forslag til Europa-Parlamentets og Rådets direktiv 2005: 13(16)] 
 
Udsættelse af tidsfristen for overholdelse af grænseværdier 
Medlemsstaterne får med det nye direktiv den mulighed, at de kan søge om udsættelse 
af fristen for de zoner, hvor grænseværdierne endnu ikke er opnået, ”…hvis bestemte ob-
jektive kriterier er overholdt” [Forslag til Europa-Parlamentets og Rådets direktiv af 2005: 
8]. Disse kriterier beskrives således: 
 
”De gældende luftkvalitetsgrænseværdier bør bevares uændret, selv om det bør være muligt 
at forlænge fristen for overholdelse i tilfælde, hvor der trods gennemførelsen af hensigts-
mæssige foranstaltninger til bekæmpelse af forureningen er akutte problemer med overhol-
delse i specifikke zoner og bymæssige områder. En udsættelse for en zone eller et bymæs-
sigt område bør ledsages af en overordnet plan for at sikre overholdelse inden den forlæn-
gede frists udløb.” 
 
[Forslag til Europa-Parlamentets og Rådets direktiv af 2005: 12(15)] 
 
Det er her værd at bemærke, at udsættelsen bør ledsages af en overordnet plan samt 
kun gives i særlige tilfælde, hvor problemet med overholdelsen af grænseværdierne er 
akut og opstået på trods af gennemførelsen af hensigtsmæssige foranstaltninger.  
 
Krav til vurderingen af PM2,5-koncentrationen i luften 
Det nye direktiv medfører ikke ændringer af de grænseværdier, det første datterdirektiv 
fastsætter. Til gengæld sættes der for første gang værdier for de fine partikler (PM2,5), 
da der ifølge direktivet: 
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”…er overbevisende bevismateriale til at konkludere, at fine partikler (PM2.5) er me-
re skadelige end større partikler. (...) Den foreslåede tilgang ville fastsætte et koncentra-
tionsloft for PM2.5 i luften, der fastsættes for at undgå at udsætte befolkningen for en 
urimelig høj risiko, og som skal imødekommes inden 2010. Dette skal knyttes sam-
men med et ikke bindende mål for generelt at mindske menneskers eksponering for 
PM2.5 mellem 2010 og 2020 i hver medlemsstat baseret på måledata.” 
 
[Forslag til Europa-Parlamentets og Rådets direktiv 2005: 9] 
 
Der er således ikke tale om en grænseværdi på samme måde som i det første datterdi-
rektiv. PM2,5 bør ifølge direktivforslaget ikke reguleres på samme måde som de andre 
forurenende stoffer, men der er, som nedenstående citat viser, behov for en vis regule-
ring af PM2,5. 
 
”Fine partikler (PM2,5) har væsentlige negative virkninger på menneskers sundhed. 
Der har desuden hidtil ikke kunnet identificeres nogen nedre grænse for, hvor PM2,5 
udgør en risiko. Dette forurenende stof bør derfor ikke reguleres på samme måde som de 
andre luftforurenende stoffer. Tilgangen dertil bør sigte mod en generel reduktion af kon-
centrationerne i byområder for at sikre, at store dele af befolkningen nyder godt af en for-
bedret luftkvalitet. For imidlertid at sikre et minimum af sundhedsbeskyttelse overalt bør 
tilgangen kombineres med et absolut koncentrationsloft.” 
 
[Forslag til Europa-Parlamentets og Rådets direktiv 2005: 12(10)] 
 
Direktivet sigter dermed mod en generel reduktion af koncentrationen i byområder 
[Forslag til Europa-Parlamentets og Rådets direktiv 2005: 12(10)]. Kommissionen er 
således forsigtig med at fastsætte det absolutte luftkvalitetsniveau for PM2,5. Der opstil-
les i direktivforslaget39 en øvre og nedre vurderingstærskel for PM2,5. Disse ses i neden-
stående skema: 
                                                 
39 Direktivforslagets Bilag II: Bestemmelser om krav til vurdering af koncentrationerne i luften af blandt an-
det PM2,5 
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 Døgngennemsnit Årsgennemsnit PM2,5 
Øvre vurderingstær-
skel 
30 µg/m3, må ikke over-
skrides mere end 7 gange 
pr. kalenderår 
10 µg/m3 
Nedre vurderings-
tærskel 
20 µg/m3, må ikke over-
skrides mere end 7 gange 
pr. kalenderår 
7 µg/m3 
Tabel 4.1. Øvre og nedre vurderingstærskel for PM2,5 
Tabeltekst: ”Overskridelse af den øvre og den nedre vurderingstærskel bestemmes på grundlag af 
koncentrationerne i de foregående fem år, hvis der foreligger tilstrækkelige oplysninger. En vurderings-
tærskel anses for overskredet, hvis den er blevet overskredet i mindst tre enkelte år ud af de foregående 
fem år.” [Forslag til Europa-Parlamentets og Rådets direktiv 2005: Bilag II] 
 
Det ovenstående skema illustrerer, at medlemslandende i fremtiden er nødt til også at 
forholde sig til de fine partikler. Vi kunne godt ønske os, at der også i fremtiden blev 
taget højde for de endnu mindre og mere sundhedsskadelige partikler – de ultrafine 
partikler.  
  
I direktivforslaget40 fastsættes dels et absolut koncentrationsloft for PM2,5 samt et mål 
for reduktion af PM2,5. Der opstilles kort fortalt et mål for reduktion af eksponeringen 
på 20 procent. Hvad en reduktion på 20 procent bliver for det enkelte medlemsland, 
kan udregnes på baggrund af et gennemsnit af middelkoncentrationen fra alle målin-
gerne, de tre sidste år. Denne 20 procents reduktion skal være overholdt i 2020. Kon-
centrationsloftet på 25 µg/m3 skal være overholdt i 201041.  
 
Vi har således gennemgået de relevante nyheder i forslaget til direktiv og vil i næste af-
snit diskutere disse europæiske reguleringsmæssige rammer yderligere. 
 
4.4 Muligheder og begrænsninger i EUs regelværk  
Vi har i dette kapitel illustreret, hvilket EU-regelværk, Danmark skal forholde sig til, i 
forhold til at regulere luftforureningen. EU-direktiverne er i høj grad medvirkende til at 
sætte rammerne for luftkvalitetsarbejdet i Danmark. Vi har ligeledes, men det Sjette 
Miljøhandlingsprogram, temastrategien og direktivforslaget, illustreret udviklingen af 
EUs luftkvalitetsregulering.  
 
                                                 
40 Direktivforslagets Bilag XIV: Mål for reduktion af eksponering og koncentrationslofter for PM2,5 
41 For en uddybende gennemgang af disse henviser vi til Forslag til Europa-Parlamentets og Rådets direktiv 
af 21. september 2005, Bilag XIV. 
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I dette Kapitel 4.4 samler vi således op på, hvilke muligheder og begrænsninger, EUs 
rammer giver de danske myndigheder i forhold til at forbedre luftkvaliteten.  I øjeblik-
ket, er det som beskrevet, Rammedirektivet og de tilhørende datterdirektiver, der sætter 
den primære ramme for den nationale luftkvalitetsregulering. I fremtiden bliver disse 
suppleret af de ændringer, som direktivforslaget indeholder. 
 
Medlemsstaterne skal selv udpege den rette myndighed 
Vi finder det centralt, at EU i regelværket giver medlemsstaterne frie rammer, når det 
kommer til at fordele opgaverne i forbindelse med det nationale luftkvalitetsarbejde, 
hvilket vi mener både kan være en begrænsning og en mulighed. En begrænsning kan 
være, at medlemslandene ikke formår at sikre, at det bliver den mest kompetente myn-
dighed, der får ansvaret og dermed kan medlemsstaterne ikke sikre den rette ansvars-
fordeling. En mulighed er dog, at medlemsstaterne selv kan tilpasse deres lovgivning, så 
den fungerer mest optimalt i forhold til den nationale reguleringsstrategi og herunder 
tilpasse lovgivningen til landenes forskellige forhold.  
 
Handlingsplaner som virkemiddel  
Vi vurderer, at EUs krav om udarbejdelse af handlingsplaner er meget centralt for luft-
kvalitetsarbejdet i de enkelte nationalstater. For at diskutere de muligheder og problem-
stillinger, der er ved dette krav, inddrages nogle af de anbefalinger, Europa-
Kommissionen og Intergaire42 er kommet frem til i en guide de har udarbejdet, der 
blandt mange andre forhold43 anbefaler, hvordan en luftkvalitetshandlingsplan kan ud-
arbejdes. Guiden tager udgangspunkt i flere europæiske storbyers erfaringer – deres 
såkaldte best practice. Dette dokument mener vi, kan være til inspiration for myndig-
hederne på nationalt og lokalt niveau, for at kunne omsætte direktivets bestemmelser til 
konkret handling. For et udsnit af Integaires anbefalinger til udarbejdelse af en hand-
lingsplan henviser vi til Specialets Bilag 3. 
 
Ud fra Rammedirektivet kan luftkvalitetshandlingsplanerne dermed karakteriseres som 
et af de vigtigste instrumenter i forhold til luftkvalitetsstyring. Handlingsplanerne kan give 
en mulighed for praktisk at omsætte direktivets bestemmelser til at forbedre luftkvalite-
ten i de områder, hvor målinger og analyser viser, at grænseværdierne ikke kan over-
holdes. Det at udarbejde handlingsplaner er dog ikke et nyt og banebrydende instru-
ment i målet om at efterleve nogle politisk bestemte mål. Mange handlingsplaner er 
blevet udarbejdet gennem tiderne, men ikke alle er blevet en succes. Det der er vigtigt, i 
                                                 
42 Intergaire er et netværk af luftforureningseksperter fra en række storbyer og forskningsinstitutter. Netvær-
ket er støttet af det 5. rammeforskningsprogram [Integaire 2005: 8]. 
43 Dokumentet Guide for the Cities – Integrated Urban Governance and Air Quality Management in Euro-
pé, analyserer følgende emner i forhold til luftkvalitetsarbejde: Governance, Legislation, Assessment samt 
Planning and Measures [Integaire 2005: 4]. 
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forhold til en effektiv implementering er blandt andet, at processen i udarbejdelsen af 
handlingsplanen bliver optimeret og at indholdet i disse planer er velovervejede – så 
kan det blive mere realistisk at nå målet om at efterleve de fastsatte nationale grænse-
værdier. Det centrale for handlingsplaner er, at de ikke i sig selv er et redskab til at nå 
grænseværdierne, men handlingsplanerne kan pege på, hvilke tiltag der skal til for at 
påvirke luftkvaliteten.  
 
Direktivforslaget er ikke restriktivt 
I analysen af baggrunden for direktivforslaget mener vi, at der fra EUs side bliver lagt 
op til en mere restriktiv luftkvalitetsregulering. Vi mener dog ikke, at det nye direktiv-
forslag afspejler denne vilje tilstrækkeligt, da forslaget ikke formår at bevæge sig væk fra 
den nuværende reguleringsstrategi, som både temastrategien og Regionsudvalget kriti-
serer (jævnfør Kapitel 4.3). På trods af, at der i temastrategien lægges op til en ændring 
af lovgivningen, før vi kan overholde grænseværdierne, er vi via vores analyse kommet 
frem til, at regelværket ikke indeholder de nødvendige ændringer. En indsats kan dog 
alligevel fremmes, hvis et redskab som handlingsplaner anvendes mere aktivt. 
 
I forhold til det PM2,5-niveau der er blevet sat, er der ikke udpræget begejstring: 
 
”Københavns Kommune har påpeget, at koncentrationsloftet på PM2,5 er sat så højt, at 
det reelt set ikke giver befolkningen nogen særlig sundhedsbeskyttelse. Kommunen har 
ligeledes beklaget, at direktivet ikke omfatter målinger af ultrafine partikler, der skal 
sikre den fornødne viden til at fastsætte grænseværdier og reduktionsmål for disse sund-
hedsskadelige partikler.”  
[Københavns Kommune 2005c] 
 
Vi finder det ligeledes problematisk, at der i direktivforslaget, som tidligere beskrevet, 
åbnes op for en lempelse i og med, at det bliver muligt at få en udsættelse af skærings-
datoen. Efter udarbejdelsen af direktivforslaget har EU-Kommissionen for nyligt fore-
slået en udsættelse af skæringsdatoen for kvælstofoxider, fra 2010-201544. Denne ud-
sættelse mener vi heller ikke harmonerer med den strammere linje, der bliver diskuteret 
under baggrunden for direktivforslaget. Vi vurderer, at der åbnes op for denne udsæt-
telse af tidsfristen for overholdelse af grænseværdierne på grund af, at mange lande – 
herunder Danmark, på nuværende tidspunkt ikke ser ud til at kunne overholde fristen i 
2010. Dermed bliver der ikke taget højde for den sundhedsfare, som de høje niveauer 
af NO2 medfører.  
 
                                                 
44 Hvilket vi vender tilbage til i Kapitel 5.4 
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Med denne gennemgang af EU-regelværket har vi set, at EUs regulering af luftkvalite-
ten er i bevægelse og at de stiller krav til nationalstaternes luftkvalitetsarbejde. I det næ-
ste kapitel belyser vi, hvordan Danmark opfylder EUs bestemmelser og hvilke mulig-
heder, der findes indenfor de nuværende nationale rammer. 
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5. RAMMERNE FOR LUFTKVALITETSARBEJDET I DANMARK: 
MILJØBESKYTTELSESLOVEN OG PLANLOVEN 
 
I det foregående kapitel er der tegnet et billede af de rammer og bestemmelser, EU op-
stiller i forhold til medlemsstaternes arbejde for at sikre luftkvaliteten. I kapitel 3 så vi, 
at den nationale og lokale indsats mod luftforureningen i Danmark ikke er tilstrækkelig, 
idet Danmark med den nuværende indsats har, og sandsynligvis får, problemer med at 
overholde grænseværdierne for NO2 og PM10. Dette kan skyldes, at rammerne for de 
nationale og lokale myndigheders arbejde ikke er tilstrækkelige eller, at de ikke udnyttes 
optimalt.  
 
Det nationale regelværk, der omhandler muligheder for at regulere den trafikrelaterede 
luftforurening45 bestemmer i høj grad, hvilke betingelser, de danske myndigheder har at 
arbejde indenfor. I første del af dette kapitel diskuteres og vurderes de nationale ram-
mer derfor, med udgangspunkt i Miljøbeskyttelsesloven46 og Planloven47.  
At grænseværdierne ikke overholdes kan være et udtryk for, at prioriteringen og indsat-
sen er utilstrækkelig. Det undersøges, i hvilken grad de ansvarlige myndigheder, på na-
tionalt og kommunalt niveau, løfter deres forvaltningsmæssige ansvar for at overholde 
grænseværdierne samt, hvorvidt regelværket giver mulighed for dette.  
 
Afslutningsvis lægger vi i kapitlet op til en diskussion af, hvorvidt der i lovgivningen er 
behov for ændringer eller om indsatsen indenfor de nuværende rammer skal forbedres 
for, at misforholdet mellem indsats og mål kan minimeres og Danmark kan overholde 
grænseværdierne. Dette afsnit er således inspireret af vores analysestrategi – GAP-
analysen, som præsenteret i kapitel 2.1. Indledningsvis introduceres til den nuværende 
regulering af luftkvaliteten i Danmark. 
 
5.1 Historisk udvikling af lovgivningen på luftområdet i Dan-
mark 
I Danmark arbejdes der med at forbedre luftkvaliteten dels med udgangspunkt i, at for-
holdene for mennesker og miljø ønskes forbedret, og dels fordi vi er retsligt forpligtet 
til at overholde EU-lovgivningen.  
Når EU-direktiver skal indskrives i den danske lovgivning, tales der om henholdsvis 
retslig og praktisk implementering. Som beskrevet i Kapitel 4, er Rammedirektivet for 
                                                 
45 Som vi så i metoden er mulighederne enten at begrænse aktiviteten eller emissionerne.   
46 LBK nr. 753. 
47 LBK nr. 883 samt LOV nr. 571. 
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luftkvaliteten allerede blevet retsligt implementeret i den danske lovgivning. Det at ind-
skrive EU-direktivet i dansk lov er dog ikke nødvendigvis den sværeste opgave. At op-
fylde bestemmelserne i direktivet har derimod vist sig at give problemer. Som Mogens 
Moe problematiserer det i forhold til den praktiske implementering:  
 
”En ting er at skrive regler. Det kan man overalt i Verden, også i EUs medlemsstater. 
En anden ting er at ændre virksomheders og borgernes adfærd, så reglerne overholdes.” 
 
 [Moe 2000: 235]  
 
I Danmark har der længe været arbejdet med at ændre virksomheders og borgeres ad-
færd i forhold til at begrænse de forurenende emissioner til luften. Luftforureningen 
blev anerkendt som et problem i Danmark i slutningen af 1960erne, men først med 
Miljøbeskyttelsesloven i 197448 blev det muligt for myndighederne at gribe ind overfor 
samfundets forurenende aktiviteter. Miljøbeskyttelsesloven blev dermed gjort til et vig-
tigt instrument i forhold til at reducere de lokale miljø- og sundhedsrisici fra industrien 
[Miljøstyrelsen 2003: 10]. Reguleringen har været præget af, at myndighederne har væ-
ret nødt til at gribe ind overfor den lokale luftforurening fra virksomheder, der hoved-
sageligt har været et problem for nærområdet. I gennem mange år er der således stillet 
krav til virksomheder om at begrænse og forebygge emissioner, mens der ikke i samme 
omfang er blevet stillet krav til fladekilderne. Miljøbeskyttelsesloven har altså begrænset 
udslippene af de farlige stoffer ved kilden og har primært været en lov, der har kunnet 
benyttes overfor virksomheder. Miljøbeskyttelsesloven har i og med, at den første lov 
fra 1974 fokuserede på industrien, holdt fast i dette fokus og været præget af stor kon-
tinuitet i den forstand, at en gang indførte reguleringer ikke forsvinder igen [Moe 2000: 
35]. Denne tilgang har medført, at indsatsen i Danmark overfor luftforureningen har 
været forholdsvis snæver.   
 
Efter nedenstående gennemgang af tendenserne indenfor de kommunale kompetencer, 
vurderes de nationale og kommunale retslige rammer; Miljøbeskyttelsesloven og Plan-
loven samt anvendelsen af bestemmelserne i disse. 
 
Tendenser indenfor kommunale kompetencer 
Rammerne for arbejdet med luftkvaliteten i kommunerne er givet af staten. De danske 
kommuner har et kommunalt selvstyre, som er grundlovssikret. Dette betyder, at kommu-
nen har ret til, under statens tilsyn, selvstændigt at styre deres anliggender [Hansen et 
al. 2000: 206]. Hvad der er kommunens anliggende har ændret sig over tiden og der-
med har rammerne for, hvad en kommune må styre, ændret karakter. Som udgangs-
                                                 
48 Den første Miljøbeskyttelseslov blev vedtaget 13. juni 1973 [Miljøstyrelsen 2003: 11]. 
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punkt er det kommunale selvstyre i Danmark karakteriseret ved en negativt afgrænset 
kompetence. Dette betyder, at kommunerne kan påtage sig andre og flere opgaver end 
dem, de pålægges af staten gennem lovgivning (selvfølgelig stadig inden for den gæl-
dende lovgivning). For eksempel må Københavns Kommune godt lave en lokal hand-
lingsplan for luftkvaliteten i byen på trods af, at staten ikke har pålagt dem ansvaret for 
dette. Dette skal ses i modsætning til en positivt afgrænset kompetence, hvor kommunerne 
kun vil have mulighed for at varetage de opgaver, som tildeles via lovgivning. 
 
I 1970erne var der en tendens til, at kommunerne blev pålagt stadig flere opgaver. Det-
te startede med Kommunalreformen i starten af 70erne, hvor kommunerne dels blev 
større og dels fik en række nye opgaver, blandt andet nye opgaver på miljøområdet 
som følge af Miljøbeskyttelsesloven. Tendensen fortsatte i 1980erne, dog kombineret 
med en større frihed i valget af løsningsmuligheder for den enkelte kommune. 
På et område var der dog tale om stærkere statslig styring i 1980erne. Dette var i for-
hold til de kommunale udgifter, økonomiske dispositioner og budgetlægning. I 
1990erne gik tendensen i retning af mere direkte statslig styring og kontrol med kom-
munernes opgavevaretagelse. Flere opgaver blev i perioden flyttet fra kommunalt til 
statsligt niveau, og der blev i stigende omfang stillet direkte krav til kommunernes ser-
viceniveau. 
I januar 2007 trådte kommunalreformen i kraft. De 271 kommuner blev til 98 nye 
kommuner og de 13 amter blev nedlagt og erstattet af 5 regioner.  
 
Flytningen af opgaverne i 1980erne, 1990erne og i 2007 er relevant for en forståelse af, 
hvilke rammer kommunerne har at agere indenfor den dag i dag. Pointen er, at der i 
Danmark er blevet en mere central styring af kommunerne, hvilket betyder, at de for-
valtningsmæssige opgaver i større grad besluttes på statsligt niveau, hvilket i princippet 
overlader færre muligheder til kommunerne: 
 
”Der har været den opfattelse, at der skulle mere kompetence ud til kommunerne, også 
på planområdet, men samtidig sker der en centralisering af andre bestemmelser, staten 
får vetoret over for alt hvad kommunerne laver, og udstikker retningslinjer om, hvad de 
overordnede planer skal indeholde, på den måde bliver der en statslig styring af plan-
lægningen.” 
 [Interview med Klavs Bjerring-Pedersen] 
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Pålægges kommunerne statslige lovpligtige opgaver kan de få kompensation via DUT-
midlerne49. I forhold til Specialets problemstilling ville det betyde, at hvis staten bad 
kommunen om at løse en statslig forpligtelse på luftområdet, ville kommunen få en 
kompensation for dette arbejde via disse midler.   
 
Under Miljøbeskyttelsesloven og Planloven lægges der op til forskellige muligheder til 
det at løse problemstillingerne vedrørende luftkvaliteten. I Kapitel 5.2 og 5.3 vil vi ana-
lysere de muligheder og begrænsninger, vi ser i anvendelsen af Miljøbeskyttelsesloven 
og Planloven i forhold til at regulere den trafikrelaterede luftforurening. Analysen ved-
rører både mulighederne for statslige og kommunale myndigheder, da begge har en di-
rekte indflydelse på luftkvalitetsarbejdet i København.  
 
5.2 Muligheder og begrænsninger i Miljøbeskyttelsesloven 
Ifølge Mogens Moe er Miljøbeskyttelsesloven i sig selv ikke interessant, da den siger 
lige så lidt som andre love om, hvilke konkrete problemer, der søges løst. I stedet er det 
relevant at kigge på de strategier, der bruges i bekæmpelsen af forureningen [Moe 2000: 
27]. Vi vil derfor kigge på de muligheder, loven lægger op til i forhold til at sikre en 
overholdelse af grænseværdierne.  
 
I den danske Miljøbeskyttelseslov står der i formålsparagraffen beskrevet at: 
 
”§ 1. Loven skal medvirke til at værne natur og miljø, så samfundsudviklingen kan 
ske på et bæredygtigt grundlag i respekt for menneskets livsvilkår og for bevarelsen af 
dyre- og plantelivet.  
Stk. 2. Med denne lov tilsigtes særlig  
1) at forebygge og bekæmpe forurening af luft, vand, jord og undergrund samt vibrations- 
og støjulemper (…)” 
[LBK nr. 753] 
 
Når der læses videre ned gennem formålsparagrafferne, ses det, hvilke områder, loven 
omfatter: 
 
                                                 
49 DUT står for det udvidede totalbalanceprincip. En stor del af den kommunale økonomi er bygget op om-
kring det. I praksis betyder det, at kommuner får refunderet pengene af staten, når Folketinget har påført 
dem en lovpligtig udgift [FTFs hjemmeside]. 
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”§ 2. Loven omfatter  
1) al virksomhed, som gennem udsendelse af faste, flydende eller luftformige stoffer, gen-
nem udsendelse af mikroorganismer, der kan være til skade for miljø og sundhed, eller 
ved frembringelse af affald kan medføre forurening af luft, vand, jord og undergrund, 
(…)  
3) produkter eller varer, som i forbindelse med fremstilling, opbevaring, anvendelse, 
transport eller bortskaffelse kan medføre forurening,  
4) transportmidler og andre mobile anlæg, som kan medføre forurening, og (…)” 
 
 [LBK nr. 753] 
 
Vi har ovenfor citeret de områder i loven, vi mener, er relevante for Specialets pro-
blemstilling. Det kan ses, at loven omfatter al virksomhed samt transport og mobile anlæg, 
der kan være til skade for miljø og sundhed via en forurening af luften. Vi ser en mu-
lighed i, at formuleringen al virksomhed kan forstås som den samlede forureningsaktivi-
tet. Vi mener dog ikke, at loven i tilstrækkelig grad er blevet benyttet til at regulere fla-
dekilderne – det vil sige transport og de mobile anlæg. Formålet med loven er klart, 
men hvad loven omfatter, kan således diskuteres. Dermed mener vi, at for at loven kan 
give de rette muligheder for at opfylde dens formål, bør der være en mere klar definiti-
on af, hvordan bestemmelserne i loven skal anvendes.  
 
Udover ovenstående præcisering ser vi nogle muligheder for at begrænse luftforurenin-
gen i nedenstående tre paragraffer. ’ 
 
”§ 13. Miljø- og energiministeren kan i særlige tilfælde fastsætte regler om, at afgørelser, 
der er truffet efter loven eller efter regler i medfør af loven, kan ændres, hvis det er nødven-
digt for at formindske forureningen af luft, vand og jord. 
[LBK nr. 753] 
 
Det interessante i forhold til denne paragraf er, i hvilket omfang, at betegnelsen i særlige 
tilfælde kan benyttes om Københavns problemer med at overholde grænseværdierne for 
luftkvaliteten. Hvis der er politisk interesse og vilje til dette, ser vi en mulighed i at 
denne paragraf kan benyttes til at give kommunerne flere muligheder for at regulere de 
forureningskilder, der bidrager til luftforureningen – herunder trafikken. Vi mener pa-
ragraf 14 giver en mulighed for indgriben overfor fladekilder, som trafikken, da denne 
kilde er den væsentligste årsag til, at luftkvalitetskravene ikke overholdes. Det er denne 
paragraf, der henvises til i Bekendtgørelse nr. 716 om mål- og grænseværdier for indhold af visse 
forurenende stoffer, som implementerer EUs Rammedirektiv om luftkvalitet.   
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§ 14. Miljø- og energiministeren kan til vejledning for myndighederne angive kvalitets-
krav til luft, vand og jord samt tilladeligt støjniveau.  
Stk. 2. Ministeren kan til opfyldelse af internationale forpligtelser fastsætte bindende 
regler om kvalitetskrav til luft, vand og jord samt om tilladeligt støjniveau (…) 
Stk. 4. Afgørelser, der er truffet efter loven eller regler udstedt i medfør af denne, kan 
ændres, såfremt det er nødvendigt for at tilgodese opfyldelsen af regler efter stk. 2.”  
 
[LBK nr. 753] 
 
I og med, at der i den førnævnte bekendtgørelse er fastsat bindende luftkvalitetskrav, er 
myndighederne via denne paragraf forpligtigede til at overholde disse. Ligeledes er der, 
som vi så i Kapitel 4 ikke nogen begrænsninger for, at ministeren kan fastsætte mere 
restriktive krav end de, der sættes af EU. Derfor mener vi, at denne paragraf åbner op 
for at iværksætte en indsats, der sætter krav til eksempelvis fladekilderne. Sådanne krav 
vil dog afhænge af, hvordan problemet med luftforureningen fra disse kilder prioriteres 
af den siddende minister. Stk. 4, paragraf 14 er ligeledes interessant, da andre, tidligere 
beslutninger kan ophæves, såfremt de ikke medvirker til en opfyldelse af grænseværdi-
erne.  
 
En anden mulighed for at regulere trafikken – og hermed de konsekvenser denne har 
for det omkringliggende miljø, ses i paragraf 15 i Miljøbeskyttelsesloven. 
 
”§ 15. Miljø- og energiministeren kan efter forhandling med trafikministeren fastsætte 
regler om, at projekter for større vejanlæg samt for jernbaner skal forelægges for ministe-
ren, forinden anlægget påbegyndes.”  
[LBK nr. 753] 
 
Paragraffen viser, at der via Miljøbeskyttelsesloven skal tages hensyn til miljøet i den 
fysiske planlægning ved større vejanlæg.  
 
Som vi har set i paragraf 13, 14 og 15 er Miljøbeskyttelsesloven primært en bemyndi-
gelseslov, der giver den siddende minister en række beføjelser til at præcisere indholdet 
i de konkrete paragraffer. Loven er derfor en lov, der kan udvikle sig alt efter, hvem der 
sidder på regeringsmagten og dermed, hvilke prioriteringer og reguleringsstrategier dis-
se anvender. Vi ser således nogle muligheder i loven, men det kan diskuteres om disse 
anvendes tilstrækkeligt, og hvorvidt der er behov for præciseringer af disse.  
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I det følgende vil vi analysere, om der i Bekendtgørelse nr. 716, der hører under para-
graf 14 i Miljøbeskyttelsesloven, findes de rette handleområder for at gribe ind overfor 
den trafikrelaterede luftforurening.  
 
Bekendtgørelse nr. 716 
I denne bekendtgørelse defineres ansvaret for overholdelsen af grænseværdierne for 
blandt andet NO2 og PM10. Ansvaret ligger, da luften må betragtes som et fælles gode, 
på både kommunens og statens skuldre. Det er dog Miljøstyrelsen, der er den overord-
nede ansvarlige myndighed i forhold til at kontrollere og sørge for, at niveauet af luft-
forurening ligger under de af EU fastsatte grænseværdier samt at udarbejde handlings-
planer for, hvordan problemerne skal løses, hvis der er risiko for at grænseværdierne 
overskrides. 
 
”§ 6. Miljøstyrelsen udarbejder handlingsplaner, der skal iværksættes på kort sigt, hvis 
der er risiko for overskridelser af grænseværdierne eller tærskelværdierne for varsling, så-
ledes at risikoen for og varigheden af overskridelsen mindskes. Udarbejdelsen af hand-
lingsplaner, programmer m.v. sker i tæt samarbejde med de lokale og regionale myndig-
heder.”  
[BEK nr. 716] 
 
Ligeledes gælder det, at Miljøstyrelsen skal udarbejde planer, hvis grænseværdi eller 
målværdi plus en eventuel tolerancemargen er overskredne, for et eller flere niveauer af 
de luftforurenende stoffer, herunder NO2 og PM10 i henhold til EUs Rammedirektiv 
[BEK nr. 716: Paragraf 7]. Vi mener, at der i forhold til tidsgrænserne for udarbejdel-
sen af handlingsplaner, efter vores vurdering ikke er tilstrækkelige krav til, at handlings-
planerne kan gå ind og virke forbedrende på luftkvaliteten. Således kan det virke be-
grænsende på at nå målet om en reel forebyggelse af en overskridelse, at der kun stilles 
krav på kort sigt eller hvis der har været en overskridelse af grænseværdierne.  
 
Det overordnede ansvar for gennemførelsen af EUs Rammedirektiv ligger altså hos 
Miljøstyrelsen, selvom de lokale myndigheder skal inddrages i udarbejdelsen af planer. 
Det vil ifølge Christian Lange Fogh også være den lokale myndighed, der er ansvarlige 
for gennemførslen af de tiltag, der beskrives i planen: 
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”… Vi har en eller anden form for ansvar for at holde øje med, at de ting, der skal 
sættes i gang, bliver sat i gang (…) Det vil være den lokale myndighed, der i høj grad 
skulle stå som ansvarlig for den enkelte opgave i forhold til, der hvor man har nogle 
overskridelser.”  
[Interview med Christian Lange Fogh] 
 
EUs krav til overholdelse af grænseværdierne samt Bekendtgørelse nr. 716, der imple-
menterer dette i dansk lov, stiller ikke umiddelbart nogle krav til kommunen og dermed 
lægges der efter vores mening heller ikke op til, at det er kommunens anliggende at 
overholde bekendtgørelsens bestemmelser. Dette betyder dog ikke, at de ikke selv kan 
påtage sig en aktiv rolle i forhold til at sikre en bedre luftkvalitet i København. 
For at kunne overholde grænseværdierne er det vigtigt, at myndighederne har en klar 
ansvarsforståelse og at de følger op på dette ansvar, da det må være myndighederne, 
der har det overordnede ansvar for, at reglerne overholdes, så borgerne og virksomhe-
dernes adfærd påvirkes. Med overskridelsen af grænseværdierne i København kan det 
indikeres, at ansvaret for reglernes overholdelse ikke varetages. I Bekendtgørelse nr. 
716 placeres ansvaret på følgende måde: 
 
Ansvarsområde 
 
Ansvarshavende 
 
Den retslige implementering af direktivet i 
dansk lovgivning og ansvar for at forplig-
telserne i direktivet overholdes. 
Staten – Regeringen har et EF-retsligt ansvar. 
Vurdering af luftkvaliteten i overens-
stemmelse med direktiverne.  
Kontrollere og sørge for at koncentratio-
nerne ikke overstiger grænseværdierne for 
blandt andet NO2 og PM10. 
Staten – Miljøstyrelsen.  
Derudover er kommunerne, via deres respek-
tive ansvarsområder, forpligtet til at overholde 
de nationale målsætninger/forpligtelser. 
Målinger af luftkvaliteten, godkende an-
ordninger, sikre kvaliteten af målingerne 
med måleanordningerne og varetage ana-
lysen af evalueringsmetoderne under hen-
syn til fællesskabsprogrammerne til kvali-
tetssikring. 
Staten – Danmarks Miljøundersøgelser. 
Handlingsplaner udarbejdes. Staten – Miljøstyrelsen.  
Dog i tæt samarbejde med de lokale myndig-
heder. 
Tiltagene i handlingsplanen udføres, så 
grænseværdierne kan overholdes. 
De myndigheder og kommuner som berøres 
af beslutningerne i handlingsplanen. 
Tabel 5.1 Oversigt over ansvarsfordelingen i Danmark i forhold til at overholde 
grænseværdierne for luftkvalitet [BEK nr. 716] 
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Med ansvaret i forhold til at kontrollere og vurdere luftkvaliteten i Danmark ligger også 
ansvaret med at videregive relevant information til EU-Kommissionen. Bekendtgørel-
sen placerer altså det retslige ansvar for overholdelsen af grænseværdierne hos Miljøsty-
relsen, mens Miljøstyrelsen kan pege på, hvilke myndigheder, der har ansvar for løsnin-
gen af problemerne. Miljøstyrelsen har dog ikke peget på nogen myndighed på nuvæ-
rende tidspunkt eller udarbejdet den nødvendige handlingsplan. 
 
Efter næste kapitels gennemgang af Planlovens begrænsninger og muligheder for at 
regulere den trafikrelaterede luftforurening, vil vi i Kapitel 5.4 diskutere, hvordan Plan- 
og Miljøbeskyttelseslovens rammer kan udnyttes bedre.  
 
5.3 Muligheder og begrænsninger i Planloven 
Planloven omfatter den sammenfattende fysiske planlægning i Danmark. Formålet med 
Planloven er således at sikre en planlægning, der forener mange interesser. Dette kan 
gøre det svært altid at prioritere miljøet i den fysiske planlægning i tilstrækkelig grad 
[Moe 2000: 165].  
  
I Danmark har vi et plansystem med en decentraliseret arbejdsfordeling, når det kom-
mer til planlægningsmæssige forhold, jævnfør Kapitel 5.1. om kommunale kompeten-
cer. Kommunalbestyrelserne har ansvaret for den sammenfattende kommuneplanlæg-
ning, den konkrete lokalplanlægning samt tilladelse til bebyggelse og ændret anvendelse 
af et område [Miljøministeriet 2002: 6]. De nye regioner får ansvaret for den overord-
nede planlægning i regionerne. Miljøministeriet kan via landsplaninitiativer påvirke den 
kommunale planlægning, mens staten kan gribe ind med et veto mod kommunernes 
planlægning, for at varetage nationale interesser [Miljøministeriet 2002: 6]. Plansystemet 
kan vises således: 
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Planloven er med til at sætte rammerne for den fysiske planlægning i Danmark. Ofte 
forbindes Planlovens bestemmelser med det at beslutte, hvordan en by, region eller 
land fysisk i forhold til arealplanlægningen skal udformes. Planloven er relevant for 
luftforureningen, da det er i Planlovens bestemmelser der besluttes, hvordan eksempel-
vis vejnettet i og til en by skal udformes, samt hvordan industri, boliger og erhverv skal 
placeres i forhold til hinanden, for at sikre mindst mulig trafik og luftforurening. De 
væsentligste redskaber, som kommunen skal forholde sig til, indenfor Planlovens ram-
mer, er henholdsvis kommuneplanen og lokalplaner samt strategiske miljøvurderinger50 
og VVM. De strategiske miljøvurderinger er indskrevet i en særlig lov - Lov om Miljøvur-
dering af planer og programmer [LOV nr. 316]. Både VVM og de strategiske miljøvurderin-
ger skal udarbejdes på kommunalt niveau, på nær de større VVM sager, der har regio-
nal betydning, som staten varetager [Interview med Klavs Bjerring-Pedersen]. Herud-
over skal kommuneplanlægningen forholde sig til regionplanlægningen og landsplan-
lægningens bestemmelser, der er nedfældet via Planloven.  
 
Planlovens formålsparagraf 
Formålsparagraffen i Planloven har, som Miljøbeskyttelsesloven, ingen egentlig funkti-
on i den praktiske planlægning, men kan alligevel være med til at forstå, hvilken funkti-
                                                 
50 Miljøvurdering af planer og programmer. 
Landsplanlægning 
Regeringens politik 
 
Landsplanredegørelse 
Statslige interesser 
Landsplandirektiver 
Kommuneplaner 
Kommunens planstrategi 
Arealregulering for land og by 
Lokalplaner 
Regionale Udviklingsplaner 
Regionens visioner 
Figur 5.1: Planlægningssystemet i 
Danmark fra 2007  
[Skov- og Naturstyrelsens hjemmeside] 
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on loven er tiltænkt. Ligeledes er det disse formål, der i kommunerne skal søges opnået, 
hvorfor der ved udarbejdelsen af kommune- og lokalplaner skal henvises til disse.  
 
Formålet med den danske Planlov står beskrevet i formålsparagraffen, der lyder som 
følger: 
”§ 1. Loven skal sikre, at den sammenfattende planlægning forener de samfunds-
mæssige interesser i arealanvendelsen og medvirker til at værne landets natur og miljø, 
så samfundsudviklingen kan ske på et bæredygtigt grundlag i respekt for menneskets 
livsvilkår og for bevarelsen af dyre- og plantelivet.  
Stk. 2. Loven tilsigter særlig,  
1) at der ud fra en planmæssig og samfundsøkonomisk helhedsvurdering sker en hen-
sigtsmæssig udvikling i hele landet og i de enkelte amtskommuner og kommuner (…) 
4) at forurening af luft, vand og jord samt støjulemper forebygges …” 
 [LBK nr. 883] 
 
Her er det primært stk. 2 punkt 4, der er det væsentlige i forhold til Specialets problem-
formulering. Det er nemlig her der står skrevet, at den sammenfattende planlægning 
har til sigte at forebygge forurening af luft. Planlægning i denne lovs forstand omhandler 
blandt andet den fysiske lands- og arealplanlægning, kommuneplanlægning - herunder 
planer for trafikken, lokalplanlægning og lokal Agenda 21-planlægning. Det er altså her 
i disse konkrete planer, at der i loven gives mulighed for myndighederne i forhold til at 
påvirke luftkvaliteten, idet der i loven lægges op til, at byernes arealer planlægges, så det 
tilstræbes at forebygge forurening af luft, dog med henblik på at forene de samfundsmæs-
sige interesser. 
 
Kommunal planstrategi og kommuneplanen 
Indenfor Planlovens rammer skal der hvert 4. år vedtages og offentliggøres en kom-
munal planstrategi efter Planlovens §23a. I forlængelse heraf revideres kommunepla-
nen. Planstrategien kan anvendes til at sikre, at der skabes et politisk ejerskab til plan-
lægningen og at der skabes en bred forvaltningsmæssig forståelse for planlægningen og 
til at mobilisere mange – også eksterne – aktører, som hver især har en rolle i opfølg-
ningen på strategien [Miljøministeriet 2006b: B.1]. Kommuneplanlægningen er ifølge 
Vejledning om kommuneplanlægning51 et centralt led i at opfylde Planlovens formål, jævnfør 
ovenstående. Kommuneplanen udgør desuden det nødvendige bindeled mellem på den 
ene side landsplanlægningen og regionsplanlægningen og på den anden side de be-
stemmelser om arealanvendelse, der fastlægges i lokalplaner [Miljøministeriet 2006b: 
A.1].  
                                                 
51 Udgivet af Miljøministeriet 2006b. 
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Lokalplaner 
Lokalplaner udarbejdes på baggrund af kommunalplanens rammer. Efter Planlovens 
bestemmelser, skal kommuneplanen indeholde rammer for, hvad der kan bestemmes i 
lokalplaner for de enkelte dele af kommunen [Miljøministeriet 2006b: C.4.1]. Der er 
således en nøje sammenhæng mellem lokalplaner og bestemmelserne i kommunepla-
nen. Vi anser derfor kommuneplanen som et af de væsentligste dokumenter, en kom-
mune har i forhold til at regulere den trafikrelaterede luftforurening, da det er her de 
politiske retningslinjer udstikkes. Kommuneplanens retningslinjer skal udmøntes gen-
nem lokalplanlægningen, hvorfor der i lokalplaner skal lægges vægt på de strategier fra 
kommuneplanen52, der har til formål at begrænse miljøpåvirkninger fra trafikken [In-
terview med Klaus Bonderup Petersen]. I lokalplanerne ser vi en mulighed for at pege 
på tiltag, der kan virke begrænsende på den aktivitet, der er årsag til forureningen. Lo-
kalplanerne kan således danne rammen for at iværksætte de nødvendige tiltag for at be-
grænse den forurenende aktivitet, såfremt der findes lovhjemmel hertil.  
 
Muligheder for regulering af den trafikrelaterede luftforurening via kommune- 
eller lokalplaner  
Den trafikrelaterede luftforurening reguleres i kommunerne overordnet via kommune-
planens bestemmelser. Der findes 19 emner, kommunen skal udarbejde retningslinjer 
for. Formuleringerne giver kommunerne mulighed for at gå meget vidt, både med hen-
syn til arealets udformning, udformning af bebyggelser og anvendelse af bygninger. 
Den væsentligste begrænsning heri er dog, at der altid skal ligge en planmæssigt saglig 
begrundelse bag hvert eneste krav [Moe 2000: 167]. Dette kan således betyde, at et øn-
ske om bedre luftkvalitet ikke får førsteprioritet, hvis ikke der planmæssigt findes en 
saglig begrundelse herfor. Således skal ønsket om luftforurening konkurrere med den 
interesseafvejning, kommunalbestyrelsen har foretaget.  
 
”Kommunalbestyrelsen foretager afvejningen mellem fx trafikinteresser og andre areal-
interesser. Kommuneplanerne kan begrænse mulighederne for at anvende trafikbelastede 
områder til formål, der er følsomme over for denne belastning. Dette kan ske ved at 
fastlægge retningslinjer for, hvilke påvirkninger i form af støj, vibrationer og eventuel 
luftforurening nye områder – fx til boligbebyggelse eller rekreative formål – må belastes 
med.” 
[Miljøministeriet 2006b: C.3.2 nr.4] 
 
                                                 
52 Eksempelvis lokaliseringsprincipper, der begrænser transportbehovet eller fremmer brug af kollektiv trafik 
[Interview med Klaus Bonderup Petersen].  
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I citatet ses det, at prioriteringen af indsatsen mod trafik er overvejende politisk, og det 
er sandsynligt, at mange andre interesser prioriteres højere end viljen til at regulere tra-
fikken, da en regulering heraf går meget tæt på den enkeltes ret til at transportere sig. Vi 
ser derfor nogle problemer i den måde, Planloven lægger op til en regulering af luften. 
Luftforureningen omtales i citatet kun som en eventuel regulering, og det ses, at støj og 
vibrationer har en større prioritet. Mulighederne i Planloven for at regulere luftkvalite-
ten er således til stede, men loven stiller ikke direkte krav til en regulering af luftkvalite-
ten, og kan således kun anvendes i begrænset omfang hertil. De direkte krav findes kun 
i Miljøbeskyttelsesloven. 
 
På trods af, at bestemmelserne om regulering af trafikrelateret luftforurening i Planlo-
ven er begrænset til, om der findes politisk vilje til at gennemføre disse, ser vi nogle 
muligheder i loven, der gør, at luftforureningen rent faktisk kan begrænses. Der er, som 
ovenstående citat viser, en mulighed for at begrænse den forurenende aktivitet i et om-
råde – hvis disse vurderes som følsomme over for en sådan belastning. I Kommune-
planen 2005 er det en retningslinje: 
 
”… at biltrafik skal henvises til det overordnede vejnet for at fredeliggøre boligområdet 
mest muligt. Dette vil gøre det vanskeligt at overholde grænseværdier for luftforurening 
langs disse veje, hvor der også i mange tilfælde er boliger.” 
 
[Interview med Klaus Bonderup Petersen] 
 
En måde at regulere den trafikrelaterede luftkvalitet på indirekte, er som sagt via kom-
muneplanerne og lokalplanerne, da disse bestemmer arealanvendelsen i en kommune. 
De lovpligtige miljøvurderinger af planer, programmer og anlæg kan bidrage til en re-
gulering af den trafikrelaterede luftforurening. 
 
Muligheder for regulering af den trafikrelaterede luftforurening via anvendelse 
af strategisk miljøvurdering og VVM 
I kommuneplanlægningen er der krav om at inddrage miljøhensynet. Kravene findes i 
Planloven (VVM) samt i Lov om miljøvurdering af planer og programmer [LOV nr. 
316]. Der laves således miljøvurderinger på projekter (VVM) og på planer og pro-
grammer (Den strategiske miljøvurdering).  
  
Miljøvurderingsinstrumentet VVM anvendes i dag som en procedure, ”…hvori der skal 
frembringes og formidles mest mulig viden om et ansøgt projekts virkninger på miljøet.” [Holm et al. 
1997: 242f.]. VVM er således et instrument der kan pege på steder, hvor der er behov 
for at begrænse aktiviteters påvirkning på luftkvaliteten. VVM koncentrerer sig udeluk-
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kende om projekter og VVM udarbejdes som før nævnt af kommuner, hvis projekter 
hører under deres anliggende.  
 
Ved udarbejdelse af planer og programmer anvendes den strategiske miljøvurdering. 
Denne anvendes til at frembringe viden om planer eller programmers miljøpåvirknin-
ger [Holm et al. 1997: 243]. Alle planer, der udarbejdes i kommunen, som fastlægger 
rammerne for fremtidige anlægstilladelser til projekter, skal obligatorisk miljøvurderes 
[Miljøministeriet 2006a: 44].  
 
Det centrale omdrejningspunkt i miljøvurderingerne er, hvordan de kan medvirke til at 
vise nogle uønskede virkninger på miljøet og således være med til at tilpasse projekter 
eller planer, så de har mindst mulig effekt herpå. Miljøvurderingerne har således til for-
mål at sikre, at der foretages miljøvurderinger af projekter eller planer, der kan få nogle 
væsentlige virkninger på miljøet. Dette fremgår af formålsparagraffen i Lov om miljø-
vurdering af planer og programmer: 
”§ 1. Lovens formål er at fremme en bæredygtig udvikling ved at sikre, at der foretages 
miljøvurdering af planer og programmer, hvis gennemførelse kan få væsentlig indvirk-
ning på miljøet.” 
 [LOV nr. 316] 
 
Tillige hedder det i §11g i Lov om ændring af lov om planlægning (udmøntning af 
Kommunalreformen): 
 
 ”§ 11 g. Enkeltanlæg, der må antages at påvirke miljøet væsentligt, må ikke påbe-
gyndes, før der er tilvejebragt retningslinjer i kommuneplanen om beliggenheden og ud-
formningen af anlægget med tilhørende redegørelse (VVM-pligt), jf. § 11 e, stk. 3.” 
 
[LOV nr. 571] 
 
Vi ser miljøvurderingerne som nogle centrale redskaber i den fysiske planlægning, men 
der findes dog en risiko for, at redskaberne ikke anvendes i tilstrækkelig grad i forhold 
til at forhindre skadelige virkninger på miljøet. Vi mener, der kan være en risiko for at 
vurderingerne ikke får den gennemslagskraft, de er tiltænkt, da de ikke er afgørende for 
selve beslutningen om, hvorvidt et projekt eller en plan skal vedtages, men blot skal 
udarbejdes inden påbegyndelsen eller vedtagelsen af en plan. Således får vurderingerne 
ingen betydning for, om en vej eksempelvis skal anlægges, men de kan få betydning for 
forholdene omkring vejen og hvorvidt den går igennem eller udenom eksempelvis et 
boligområde.   
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Vi ser en begrænsning i, at miljøvurderingerne er et redskab, der kun skal bruges på 
fremtidige projekter. Når projektet eller anlægget er vedtaget har miljøvurderingerne 
ikke længere nogen funktion.  
  
I det følgende afsnit vurderes de praktiske muligheder og begrænsninger ved at anven-
de Miljøbeskyttelsesloven og Planlovens bestemmelser, samt de bekendtgørelser, der 
har relevans for luftforureningen.  
 
5.4 Udnyttes mulighederne i regelværket? 
Vi har ovenfor vist, at der både eksisterer nogle muligheder og begrænsninger i det nu-
værende regelværk, som vi har vurderet relevant for reguleringen af den trafikrelaterede 
luftforurening. I dette afsnit vurderer vi det andet aspekt af luftkvalitetsreguleringen 
nemlig, hvorvidt myndighederne udnytter de muligheder, der faktisk findes i regelvær-
ket, altså den praktiske anvendelse af dette.  
Vi skelner i dette afsnit mellem Miljøstyrelsen og Københavns Kommune, da det er 
disse to myndigheder, der er de centrale aktører i løsningen af luftkvalitetsproblemerne 
i Københavns Kommune.  
 
5.4.1 Manglende ansvarsfølelse og vilje til overholdelse af Miljøbe-
skyttelseslovens bestemmelser  
I Kapitel 3 viste vi, at grænseværdierne for NO2 og PM10 bliver svære at overholde i 
2010, hvis ikke der gribes ind med konkrete initiativer, der kan give renere luft. Be-
kendtgørelse nr. 716 bestemmer som sagt, at Miljøstyrelsen er den ansvarlige myndig-
hed i forhold til at kontrollere luftkvaliteten og udarbejde handlingsplaner, hvis der er risiko 
for eller hvis grænseværdierne eller tolerancemargenen overskrides. 
 
I Københavns Kommune efterspørges disse handlinger for en nedbringelse af luftforu-
reningen samt en handlingsplan, der redegør for, hvordan det skal blive muligt i Dan-
mark at overholde grænseværdierne [Klaus Bondam i Berlingske Tidende 22. oktober 
2006].  
Der er endnu ikke, ifølge Københavns Kommune, gjort noget særligt for at nedbringe 
luftforureningen med NO2 og PM10. Kommunen har igennem længere tid rykket Mil-
jøstyrelsen for både handling og handlingsplan, men indtil videre uden resultat. Claus 
Torp fra Miljøstyrelsen forsvarer dog Miljøstyrelsens ansvar på denne måde:  
 
 77
”Vi har endnu ikke lavet en rapport, hvor der står handlingsplan udenpå. Men det er 
ikke ensbetydende med, at vi ikke har handlet. For tiden behandler Folketinget f.eks. 
et lovforslag, der betyder, at kommunen vil kunne begrænse udslippet af partikler fra 
dieselkøretøjer inden for særlige miljøzoner. Men det er rigtigt, at vi har pligt til at lave 
en samlet plan i samarbejde med lokale myndigheder.” 
 
[Claus Torp citeret i Berlingske Tidende 14. oktober 2006] 
 
Således er der ifølge Claus Torp handlet i form af det lovforslag om miljøzoner53, der 
blev vedtaget i Folketinget den 15. december 2006. Københavns Kommune har dog 
påpeget, at dette ikke er tilstrækkeligt i forhold til at imødekomme den udfordring det 
er at få forureningsniveauerne så langt ned, at grænseværdierne faktisk kan overholdes. 
Forslaget bliver af Klaus Bondam, Teknik- og Miljøborgmester i kommunen, kaldt 
”…alt for slapt set i forhold til den udfordring, vi står overfor i København med at nedbringe luftforu-
reningen.” [Klaus Bondam i Berlingske Tidende 22. oktober 2006]. Endvidere pointerer 
Klaus Bondam, at også Miljøminister Connie Hedegaards egne eksperter finder forsla-
get utilstrækkeligt: 
 
”På ca. 80 trafikerede gadestrækninger i København vil der om få år være problemer 
med at overholde grænseværdierne for luftkvalitet, hvis der ikke sættes ind (…) Men 
når regeringen samtidig bekæmper de initiativer, der faktisk vil gøre en kæmpe forskel, 
så som trængselsafgifter, i København og strengere miljøzoner, er det svært at finde rege-
ringens grønne tråd. Regeringen skubber ansvaret fra sig, mens politikere og borgere i 
København efterspørger konkrete initiativer, der kan give renere luft.” 
 
[Klaus Bondam i Berlingske Tidende 22. oktober 2006] 
 
Vi så ligeledes i Kapitel 3, at også borgerne, som Klaus Bondam nævner i ovenstående 
citat, efterspørger handling. En manglende vilje til handling fremgår af vores interview 
med Christian Lange Fogh fra Miljøstyrelsen. 
 
 
                                                 
53 En miljøzone er et defineret område i en by, hvor der stilles særlige krav til køretøjer om for eksempel par-
tikelfiltre, der kan forhindre et bestemt forureningsbidrag. Miljøzonerne er en mulighed for at mindske emis-
sionerne i et afgrænset område.  
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”… så kan man overveje, hvor meget energi man vil bruge på at overholde reglerne til 
tiden, i forhold til at sige, med den øvrige tekniske udvikling, der er omkring køretøjer-
ne ved vi, at vi vil kunne overholde grænseværdien i løbet af få år.”54 
 
[Interview med Christian Lange Fogh] 
 
Christian Lange Fogh ser således en væsentlig fordel i vente på, at de tekniske forbed-
ringer løser problemet og fremhæver, at det er meget begrænset, hvad der kan gøres 
nationalt. Yderligere udtaler han: 
 
”I mange situationer ville man sige, det vi kan gøre det er, at vi kan sætte os ned og 
vente, fordi vi kan se en udvikling. Og med de nye regler, vi har vedtaget, så kan vi op-
fylde de her kriterier om 2 år eller om 5 år.” 
[Interview med Christian Lange Fogh] 
 
Der ses dog ikke i Københavns Kommune en lignende afventende holdning, da deres 
Agenda 21-plan fra 2004 lægger vægt på, at selvom trafikken har været stigende i en 
årrække og luftkvaliteten ikke er blevet tilsvarende forringet, hvilket tillægges udviklin-
gen inden for teknologi, ”… er der ikke noget der tyder på, at de kommende teknologiske forbed-
ringer af køretøjer alene vil løse problemet inden for en overskuelig tid.” [Københavns Kommune 
2004: 32]. Der er altså uenighed på de to myndighedsniveauer om, hvorvidt der bør 
gribes ind eller om de teknologiske forbedringer over en årrække vil løse problemerne. 
Vi mener, at det kan være farligt at have den holdning at vente på teknologiske forbed-
ringer, da det kan komme til at virke som en undskyldning for ikke at handle og iværk-
sætte en forbedret indsats. Vi mener derfor, der er behov for, at der handles både for at 
forbedre teknologien og for at udnytte mulighederne i lovgivningen tilstrækkeligt.  
 
Også Miljøminister Connie Hedegaard giver efter vores opfattelse udtryk for en mang-
lende ansvarsfølelse overfor at sikre en bedre luftkvalitet. Connie Hedegaard har til-
kendegivet hendes støtte til forslaget fra EU-Kommissionen om at udsætte kravene om 
nedbringelse af udslippet af NO2 [Connie Hedegaard citeret i Berlingske Tidende 28. 
september 2006]. Begrundelsen herfor er blandt andet: 
 
                                                 
54 Udtalelsen vedrører overholdelsen af grænseværdier for NO2 udelukkende og sker på baggrund af, at Chri-
stian Lange Fogh mener, at katalysatorer i fremtiden vil tage den sundhedsskadelige del af NO2, der kommer 
fra køretøjer. 
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”Jeg havde gerne set, at EU havde vedtaget skrappere tiltag, men når jeg accepterer et 
konkret forslag fra EU-Kommissionen, der indebærer en udsættelse af miljøkravene for 
de særlige kvælstofdioxider fra 2010 til 2015, så er det fordi det er nødvendigt. Ud-
ledning af kvælstofdioxid fra dieselbiler og miljøkravene til disse køretøjer reguleres i 
EU. Kommissionen har mod forventning ikke leveret de instrumenter, der skulle til, 
da man i 1999 fastsatte målene, og derfor har alle EU-landene et problem med at nå 
dem i dag. Også EU-parlamentet har fundet det nødvendigt at udsætte kravene.” 
 
[Miljøministeriets hjemmeside] 
 
Ud fra vores vurdering, er ovenstående udtalelser fra både Miljøministeren og en medar-
bejder i Miljøstyrelsen, Christian Lange Fogh, sammen med manglende handling og 
manglende udarbejdelse af handlingsplan indikatorer på, at der i Miljøstyrelsen ikke er 
den nødvendige vilje og ansvarsfølelse til, at problemet med luftforureningen vil blive 
løst. 
 
Som vi ser det, kan dette skyldes den dagsorden, der fra EUs side sættes for regulering 
af, hvor meget det enkelte trafikmiddel forurener luften. Denne regulering er adskilt fra 
den nationale regulering af den forurenende aktivitet [Moe 2000: 64]. Dog har det enkel-
te land fortsat ” … en meget betydelig indflydelse på trafikmængden og fordelingen af trafikarter” 
[Moe 2000: 64]. På den ene side giver Miljøstyrelsen således udtryk for, at den teknologi-
ske udvikling skal løse problemerne med luftforureningen, hvilket lægger op ad den tan-
kegang, at forureningen skal reguleres ved kilden ved at iværksætte udslipsreducerende 
tiltag. Da den reguleringsstrategi er at foretrække er argumentet om, at den teknologiske 
uvikling skal løse problemerne helt i tråd med de overordnede formål i Miljøbeskyttelses-
loven. På den anden side er der også argumenter for, at denne udvikling er for lang tid 
undervejs og at Danmark således ikke kan vente på emissionsbestemmelser fra EU.  
 
5.4.2 Utilstrækkelig udnyttelse af mulighederne i Planloven 
Kommunernes muligheder for at regulere luftkvaliteten ligger, som før nævnt, hoved-
sageligt i den fysiske planlægning, herunder i VVM og strategisk miljøvurdering. I det 
følgende vil vi diskutere, om disse muligheder anvendes i tilstrækkelig grad i forhold til 
at sikre en overholdelse af grænseværdierne, samt om de rette handleområder findes i 
loven.  
 
I Planlovens formålsparagraf så vi, at luftforurening er nævnt som et område, der skal 
forebygges. Herfra er det dog svært at se, om dette formål søges opnået i praksis. I 
kommuneplanen er luftforurening ikke nævnt som et særskilt emne [Interview med 
Klavs Bjerring-Pedersen]. Formodentlig på grund af, at kommunevejledningerne for-
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mulerer, at der kun eventuelt skal tages højde for luftforurening ved planlægningen af nye 
områder. Ifølge Klavs Bjerring-Pedersen er det ikke fordi, luftforureningen ikke bliver 
prioriteret, men da det ikke står selvstændigt i kommuneplanen anses det ikke som et 
obligatorisk område, der skal reguleres: 
 
”Når vi laver kommuneplanen, så er vi nødt til at forholde os til, hvad der står i lov 
om planlægning, - det er vores rammelov – for at lave kommuneplanen (…) Kommu-
neplanmæssigt kan man sige, at i og med det ikke er behandlet som en del af sektor-
planen, så er det ikke noget kommuneplansemne – i grove træk.” 
 
[Interview med Klavs Bjerring-Pedersen] 
 
Både Miljøkontrollen og Vej & Park er dog opmærksomme på problemet. Klavs Bjer-
ring-Pedersen ser en reel mulighed for, at luftforurening fra trafikken optages som et 
egentligt emne, da det jo står i formålsparagraffen i Planloven. Men lige nu er det pri-
mært virksomhedsforureningen, der er det planmæssige tema i en luftforureningssam-
menhæng. Der er heller ikke ifølge Klavs Bjerring-Pedersen nogen forpligtelse i forhold 
til at regulere luftforureningen via Planlovsmæssige tiltag [Interview med Klavs Bjer-
ring-Pedersen]. 
 
Ifølge Christian Lange Fogh fra Miljøstyrelsen er det da begrænset, hvad kommunen 
kan gøre for luftkvaliteten i forhold til trafikplanlægningen. Han anser effektiviteten i 
trafikplanlægningen som meget lille i forhold til at regulere luftkvaliteten [Interview 
med Christian Lange Fogh]. Han mener generelt, at det er for dyrt og for ineffektivt at 
regulere luftkvaliteten via trafikplanlægningen, som ligger under Planlovens bestemmel-
ser. Birte B. Thomsen fra Miljøkontrollen er enig i denne betragtning: ”Effekten af de 
virkemidler der skal sættes ind, svarer til, at ca. 40 % af bilerne skal ud af byen.” [Interview med 
Birte B. Thomsen 2].  
 
Når Planloven ikke stiller konkrete krav og ikke anvendes i tilstrækkelig grad for at luft-
kvaliteten reelt kan forbedres, er det interessant at belyse, om de to miljøvurderingsme-
toder, strategisk miljøvurdering og VVM giver kommunerne mulighed for at forebygge 
luftforurening samt, hvorvidt kommunerne udnytter mulighederne i denne forbindelse. 
 
Anvendelsen af mulighederne i regelværket er ofte en afspejling af, hvordan luftforure-
ning eller andre miljøforhold prioriteres, som også Christian Lange Fogh pointerer: ”… 
det er en politisk beslutning om, hvordan man vil indrette sin by.” [Interview med Christian Lan-
ge Fogh]. Den politiske prioritering kommer til udtryk i Københavns Kommunes ind-
sats mod den trafikrelaterede luftforurening via den strategiske miljøvurdering. Vi 
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spurgte ind til, om Kommunen benytter sig af den strategiske miljøvurdering til at re-
gulere luftkvaliteten, i forhold til, om der tages hensyn til dette ved udformningen af 
veje eller anlæg: 
 
”…ikke voldsomt, fordi hvis vi skulle tænke veje ind, så kunne vi ikke planlægge no-
get som helst. Byen er udbygget og der er et tæt vejnet, selvfølgelig er der nogle kategori-
seringer af veje, hvor man kan være tilbageholdende, men det er igen ikke så meget for-
urening, der har været det primære, det har været støj, som gør, at vi måske har været 
tilbageholdende med at udlægge boligområder langs stærkt forurenede veje. Når vi 
snakker forurening i kommuneplanen, så er det altså primært støjforurening. Det er 
det helt overordnede parameter.” 
[Interview med Klavs Bjerring-Pedersen] 
 
Heller ikke Klaus Bonderup Petersen fra Plan og Arkitektur mener, at mulighederne i 
den strategiske miljøvurdering anvendes i forbindelse med at begrænse luftforurenin-
gen: 
 
”Vurderingen (af Kommuneplan 2005, red.) opregner positive og negative konse-
kvenser af de opstillede retningslinjer og foreslår tiltag, der kan afbøde de negative kon-
sekvenser. Det er nok meget sagt, at retningslinjerne vedrørende begrænsning af luftfor-
urening er i fokus, men de omtales.” 
[Interview med Klaus Bonderup Petersen] 
 
Det er altså tydeligt at se, at mulighederne i den strategiske miljøvurdering ikke anven-
des i forhold til den trafikrelaterede luftforurening. Da luftforureningen ikke er ind-
skrevet som et særskilt kommuneplansemne, mener vi heller ikke, at det noget, der op-
fattes som en forpligtelse, jævnfør ovenstående. Hvis den trafikrelaterede luftforure-
ning skal prioriteres i forbindelse med dette redskab lader det derfor til, at der skal stil-
les flere krav til miljøvurderingerne. 
I forhold til VVM ser vi ligeledes en begrænsning, da disse heller ikke i tilstrækkelig 
grad inddrager luftforurening som et parameter: 
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”… det er jo ikke VVM, men beslutningen om at udbygge den kollektive trafik, der 
er det centrale i forhold til luftforurening. Der skal også laves VVM i forbindelse med 
en ny vejforbindelse fra Lyngbyvej til Nordhavn, hvor der skal ske en kraftig byudvik-
ling. Det fremgår af KK-miljøvurderingen (Miljøvurdering af Københavns 
Kommuneplan red.), at der som led heri bør udarbejdes rapport over støjmæssige, 
men ikke luftforureningsmæssige konsekvenser.” 
 
[Interview med Klaus Bonderup Petersen] 
 
På baggrund af de udtalelser og den opfattelse der eksisterer blandt ansatte i Køben-
havns Kommune, kan luftforureningen ikke betegnes som et område, der prioriteres i 
den fysiske planlægning i kommunen. Klavs Bjerring-Pedersen mener heller ikke, at 
luftforurening fra trafik indgår som et parameter i landsplanlægningen [Interview med 
Klavs Bjerring-Pedersen]. Der er opmærksomhed på problemet med luftforureningen 
fra trafikken i København i landsplanlægningen, men der er dog mange andre hensyn, 
der skal prioriteres, hvor konkurrenceevne og tilgængelighed er afgørende parametre 
[Miljøministeriet 2006a: 45ff.]. Derfor kan det siges, at der er fokus på problemstillin-
gen, men det er meget begrænset, hvordan dette medtages som parameter i den fysiske 
planlægning.  
Ifølge Klaus Bonderup Petersen prioriteres miljøhensynet ikke tilstrækkeligt i forhold til 
kommunens planer, programmer og anlæg [Interview med Klaus Bonderup Petersen]. 
Støjforureningen virker derimod til at være et parameter, der prioriteres i højere grad 
end luft i den fysiske planlægning, hvilket også fremgår af nedenstående citat:  
 
”Hvis man ser på Trafik- og Miljøplanen er der opstillet mål og virkemidler både vedrø-
rende støj og luftforurening fra trafikken. Til en forstærket indsats mod støj er der kalku-
leret med indsatser for 350 mio. kr. og for luftforureningen 52 mio. kr. Men denne prio-
ritering skyldes nok meget, at støjbekæmpelse kan ske ved konkrete tiltag som støjdæm-
pende asfalt, støjisolering af boliger o.lign.” 
 
[Interview med Klaus Bonderup Petersen] 
 
Vi opfatter støj som et muligt parameter, der kan medvirke til, at luftforureningen alli-
gevel prioriteres, da der i nogle tilfælde kan være en sammenhæng mellem luft og støj. 
At der kan være en sammenhæng ses, hvis den forurenende aktivitet, trafikken, begræn-
ses på grund af støj.  
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5.5 Utilstrækkeligheder i både regelværk og indsats 
At den trafikrelaterede luftforurening ikke reguleres via Planloven, hverken via kom-
muneplaner, den strategiske miljøvurdering eller VVM ses, som før nævnt, som en 
konsekvens af, at der ikke er den rette politiske prioritering, men også at der i regelvær-
ket ikke stilles konkrete krav til at begrænse luftforureningen fra trafikken. Vi så i det 
ovenstående, at den trafikrelaterede luftforurening ikke bliver prioriteret tilstrækkeligt i 
den fysiske planlægning, da myndighederne ikke opfatter det som et parameter, der skal 
tages hensyn til. Dette på trods af, at der i Planloven er formuleret hensigter om, at 
luftforureningen skal forebygges. På baggrund af vores vurdering er der altså behov for 
nogle mere konkrete krav til myndighederne, hvis luftforureningen fra trafikken skal 
reguleres via den fysiske planlægning. 
Ligeledes gælder det for Miljøbeskyttelsesloven, at den ikke anvendes i tilstrækkelig 
grad i forhold til at begrænse den trafikrelaterede luftforurening. Udover dette finder vi 
det kritisk, at der direkte er bestemmelser, der ikke efterleves, som udarbejdelsen af en 
handlingsplan, når grænseværdierne overskrides. Dette skyldes både prioriteringen af 
problemet, men også at kravet til den trafikrelaterede luftforurening ikke er konkretise-
ret i Miljøbeskyttelsesloven. Vi har i dette kapitel således vist, at der er nogle utilstræk-
keligheder i både regelværket og i den måde, myndighederne håndterer problemet om-
kring den trafikrelaterede luftforurening.  
Den manglende prioritering i regelværket og i indsatsen kommer ifølge vores vurdering 
til at virke begrænsende på at mindske misforholdet mellem den nuværende indsats og 
målet om at overholde grænseværdierne. 
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6. DISKUSSION AF MULIGHEDER OG BEGRÆNSNINGER I 
REGELVÆRKET 
 
På baggrund af de tre forrige kapitler vil vi i dette kapitel diskutere og samle op på, hvilke 
muligheder og begrænsninger, vi har identificeret i EUs og Danmarks reguleringsmæssige 
rammer, i forhold til at forbedre den lokale luftkvalitet i København. I diskussionen ind-
drager vi de væsentligste pointer fra analyserne i Kapitel 3, 4 og 5 og besvarer dermed 
arbejdsspørgsmål 1 og 2. 
 
Som det blev gennemgået er der flere reguleringsmæssige krav, de danske myndigheder 
skal forholde sig til, i deres arbejde med at sikre en bedre luftkvalitet. Disse regulerings-
forhold opfatter vi som de danske myndigheders rammer og hermed det regelværk, 
myndighederne har at arbejde indenfor. Vi er nået frem til, at rammerne giver mulighe-
der men samtidig kan virke begrænsende for luftkvalitetsarbejdet i Danmark. 
 
6.1 Manglende helhedsbillede af luftforureningen 
I Kapitel 3 bekræftede vi aktualiteten af vores problemstilling og satte fokus på luftkva-
litetsproblemets omfang og problemerne med at overholde grænseværdierne. I Kapitel 
3 så vi ligeledes, at det trafikale aktivitetsniveau i Københavns er den største kilde til 
luftforurening af henholdsvis partikler og kvælstofdioxid, samt til stor bekymring for 
byens borgere.  
 
De nuværende kortlægninger giver ikke et fyldestgørende helhedsbillede af luftkvalite-
ten på trods af, at vi i Danmark opfylder EUs krav til målinger. Vi mener, at vores ana-
lyse lægger op til en diskussion af, hvorvidt de målinger, der laves i Danmark er til-
strækkelige for at give et forsvarligt og nuanceret billede af luftforureningens omfang 
og dermed vise den reelle sundhedspåvirkning.  
 
Som målemetoderne er i dag, er målestationerne placeret langs to af byens stærkt trafi-
kerede gader og altså ikke i forhold til områder, hvor der ligeledes kan findes høje luft-
forureningsniveauer, som eksempelvis ved Nørreport Station, hvor en tidligere måle-
station nu er lukket [Danmarks Miljøundersøgelsers hjemmeside]. Målemetoderne, som 
de er i dag, mener vi altså kan diskuteres i forhold til, hvorvidt de giver et fyldestgøren-
de billede af omfanget af problemet. 
 
Ét er at der mangler et helhedsbillede og nogle systematiske målinger af de problematiske 
områder i byen, hvor der grundet en livlig trafikaktivitet, kan være sundhedsproblem-
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stillinger forbundet med at opholde sig på området55. Noget andet er, at vi ligeledes 
mener, det kan diskuteres, om der er behov for en overordnet kortlægning af luftkvali-
tetsniveauerne for at kunne belyse, om der findes områder, der kan være problematiske 
for særligt udsatte borgergrupper. Eksempelvis kan der argumenteres for, at der er et sær-
ligt behov for luftkvalitetsmålinger i nærheden af børneinstitutioner, ældreboliger og 
sygehuse, så der på baggrund af disse i højere grad kan iværksættes indsatser i sådanne 
områder.  
 
Vi mener derfor, det kan diskuteres, hvorvidt den eksisterende kortlægning giver et til-
strækkeligt billede af luftforureningen i København. Birte B. Thomsen fra Miljøkon-
trollen i København formulerer følgende: 
 
”På baggrund af de luftkvalitetsmålinger samt beregninger af kildebidrag der er foreta-
get for København, har vi et godt billede af den generelle luftkvalitet i byen. Det vil sige, 
at vi har en god fornemmelse af, hvor meget lokale- og fjerntransporterede kilder bidrager 
til den generelle luftforurening i København.”  
[Interview med Birte B. Thomsen 2] 
 
Citatet indikerer, at hun umiddelbart synes, at kortlægningen er udmærket på nuværen-
de tidspunkt. Vi har dog påpeget, på samme måde som DMUs undersøgelse af Lyngby 
Banegårdsplads, at der er flere områder, hvor der i dag ikke er det nøjagtige kendskab 
til det konkrete luftforureningsniveau.  
 
I forlængelse af ovenstående citat forklarer Birte B. Thomsen, at GIS-kortlægninger56 
er et godt instrument der kan benyttes, hvis der skal laves en mere detaljeret kortlæg-
ning over udbredelsen af luftforureningen. Som beskrevet i Kapitel 3 har DMU lavet 
en sådan GIS-kortlægning, der viser, hvor udbredt NO2-overskridelserne forventes at 
blive i København i 2010 og Birte B. Thomsen mener, at en lignende kortlægning lige-
ledes burde laves for de større, fine og ultrafine partikler [Interview med Birte B. 
Thomsen 2]. 
 
I øjeblikket er der ikke foretaget en sådan detaljeret kortlægning for disse forurenende 
stoffer. Dette skyldes, at der i modelværktøjerne findes nogle begrænsninger. Eksem-
pelvis forklarer Birte B. Thomsen, at: 
 
                                                 
55 Eksempler herpå kan være store trafikale knudepunkter som S-togsstationer eller busholdepladser. 
56 GIS er et system hvormed man kan lagre, manipulere og hente data om geografisk information. 
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”Miljøkontrollen er ved at implementere Enviman som GIS-værktøj. Begrænsningen i 
modellen er imidlertid, at beregningerne sker som fladareal, og modellen tager derfor ik-
ke hensyn til topografien i byen, der kan have betydning for forureningsniveauerne. En 
optimal GIS baseret luftmodel vil være, at modellen kan medtage de enkelte gaders kon-
figurationer (topografien i byen), samt at luftforureningsoplysningerne kobles med be-
folkningsdata, således det bliver muligt at beregne københavnernes eksponering af luft-
forureningen.”  
[Interview med Birte B. Thomsen 2] 
 
Beregningsmodellen, som DMU benyttede til deres kortlægning af NO2, tog heller høj-
de for topografien i byen. Københavns Kommune, eller en anden aktør, skal altså for-
søge at løse begrænsningerne i GIS/Enviman57, før at en sådan kortlægning kan gen-
nemføres og københavnernes eksponering af luftforureningen kan beregnes. Det kan 
derfor diskuteres, hvorvidt der er behov for flere målinger og opdaterede beregnings-
modeller for, at de danske myndigheder kan få det nødvendige og nuancerede billede af 
luftforureningen. Dog mener vi, det kan være en fordel hvis DMUs kortlægningsmeto-
der benyttes, indtil der er fundet en løsning på manglerne i metoderne. Det er trods alt 
væsentligt bedre at benytte DMUs mere omfattende kortlægninger med de 138 punkt-
beregninger end kun at tage udgangspunkt i de 3 målestationer, der er opstillet i dag. 
Ligeledes udtaler Birte B. Thomsen, at: 
 
”…det kan blive relevant for kommunen at opbygge et kortlægningsværktøj, der kan 
visualisere spredningen af luftforureningen i byen. Vi oplever, at borgerne er interessere-
de i at vide, hvordan luftkvaliteten er lige præcis, hvor de f.eks. bor, arbejder, børnene 
går i skole eller de gadestrækninger de i det daglige benytter.”  
 
[Interview med Birte B. Thomsen 2] 
 
Dette stemmer meget godt overens med den interesse og bekymring, københavnerne 
giver udtryk for i de undersøgelser, vi belyser i Kapitel 3.1. 
 
På trods af ovenstående problemer i kortlægningerne påpeger Birte B. Thomsen fra 
Miljøkontrollen, at en dybdegående luftkortlægning ikke skal bremse en iværksættelse 
af en handlingsplan:  
 
                                                 
57 Enviman er et softwareprogram, der giver muligheder for dataindsamling, rapportering og andre statistiske 
funktioner.  
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”Det skal på ingen måde betyde, at iværksættelsen af effektive handleplaner skal afven-
te en tilbundsgående kortlægning. Vi har allerede på nuværende tidspunkt et godt kend-
skab til forureningskilderne og egnede virkemidler. Fordelen med modellerne er, at de 
kan hjælpe os med mere præcist at fortælle, hvor langt vi når med disse virkemidler.”  
 
[Interview med Birte B. Thomsen 2]  
 
Da vores analyse viste, at vi ikke kunne overholde grænseværdierne for PM10 (i år 2005) 
og da vi fandt frem til, at det ikke er sandsynligt, at vi kan overholde grænseværdierne 
for PM10 og NO2 (i år 2010) i København, kan det afsluttende diskuteres, hvilken til-
gang der skal anvendes, for at grænseværdierne kan overholdes. Hovedproblemstillin-
gen i forhold til at kunne udarbejde effektive handleplaner er ifølge Birte B. Thomsen: 
 
 ”…ikke manglende kortlægning, men at der ikke findes enkle løsningsmodeller til at 
begrænse trafikforureningen, der er den altdominerende kilde til luftforurening i en større 
by som København. Effekten af de virkemidler der skal sættes ind med, svarer til, at ca. 
40 % bilerne skal ud af byen. Det siger sig selv, at sådanne virkemidler ikke etableres 
med et snuptag, men at der skal sættes ind over en bred kam.”  
 
[Interview med Birte B. Thomsen 2] 
 
Et helhedsbillede af luftforureningen i København mener vi således kan være en god 
start, for dermed at få et overblik over problemets omfang, størrelse og kilderne til luft-
forureningen, men samtidig er det ikke nok med en fyldestgørende kortlægning af luft-
forureningen, hvis myndighederne ikke har de rette redskaber eller virkemidler til at 
gøre noget ved problemstillingen. 
 
6.2 Begrænsninger i de nuværende reguleringsmæssige ram-
mer 
Udover at der i Danmark mangler et fyldestgørende billede af omfanget af luftforure-
ningen, har vi fundet frem til, at der er nogle begrænsninger i både det nationale og 
EUs regelværk.  
 
Begrænsninger i EU-regelværket 
I de europæiske reguleringsmæssige rammer er der forskellige forhold, der ikke virker 
fremmende på en indsats mod luftforureningen i nationalstaterne. Vi ser det som en 
overordnet begrænsning, at EUs grænseværdier ikke er restriktive nok for, i tilstrække-
lig grad, at beskytte befolkningen mod de forurenende stoffer i luften. Herunder finder 
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vi det kritisk, at der ikke i tilstrækkelig grad bliver taget højde for de mindste og mest 
sundhedsskadelige partikler. Kravet om, hvilke områder der skal gennemgå kortlægnin-
ger og overholde grænseværdier, mener vi ligeledes er for lempelige. EUs Rammedirek-
tiv definerer bymæssige områder, hvor grænseværdierne skal overholdes og der skal 
laves målinger, som områder med over 250.000 indbyggere. Som skrevet i Kapitel 6.1, 
mener vi, at der sagtens kan være andre områder, som ligeledes har problemer med 
overholdelse af grænseværdierne. 
 
I Kapitel 4 har vi analyseret det problematiske i, at der i EUs Rammedirektiv fokuseres 
på immissionsbekæmpelse. Vi finder, som Regionsudvalgets kritik ligeledes giver ud-
tryk for, at det er kritisabelt, at EUs nuværende emissionsregulering ikke er tilstrække-
lig. Vi mener, at det er en begrænsning for luftkvalitetsarbejdet, at der fra EU ikke læg-
ges op til en mere restriktiv regulering af emissionerne og herunder, at der ikke er et 
større samspil mellem de to reguleringsstrategier.  
 
Vi finder det dog væsentligt, at ovenstående begrænsninger ikke er en hæmsko for at 
landene selv kan iværksætte mere restriktive grænseværdier eller målinger. En holdning, 
der ligeledes gives udtryk for i nedenstående citat: 
 
”Der kan være en tendens til at skyde skylden på andre, når der ikke sker fremskridt 
på et område. Det gælder også på transportområdet, hvor det kan være en bekvem und-
skyldning at kunne sige, at man bliver nødt til at vente på, at dette eller hint vedtages i 
EU (…) Når det drejer sig om krav til biler og motorer og sådanne ting, er det rigtigt 
nok, men på de allerfleste områder, hvor mennesker dagligt påvirkes af trafikpolitik-
ken, kan vi selv beslutte i Danmark. Derfor kan henvisninger til EU være en sovepu-
de.”  
[Transport og miljø i EU - hjemmeside] 
 
Efter vores opfattelse kan det diskuteres, hvorfor EU ikke opfordrer til en bedre ind-
sats. Citatet understreger, at det er EU, der bør stille skrappere krav til bilindustrien, 
men at myndighederne i de enkelte medlemslande inden for den nuværende regulering 
kan iværksætte en endnu bedre beskyttelse af befolkningen mod den daglige luftforure-
ning fra trafikken. 
 
Vi anser altså generelt kravene fra EU i forhold til luftkvaliteten som forholdsvis klare, 
men vi ser nogle problemer i, at der ikke umiddelbart gives redskaber til, hvordan et 
medlemsland skal forholde sig til selve løsningen af problemet. En ting er nemlig at 
stille krav til, at der skal laves handlingsplaner eller programmer ved en overskridelse af 
grænseværdierne, men der tages i EU ikke stilling til, hverken hvordan planerne skal 
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anvendes eller, hvordan de skal udarbejdes. Det er dog vigtigt for os at pointere, at en 
uddybning af krav til handlingsplaner ikke i sig selv kan fremme luftkvaliteten i storby-
erne. Det vil efter vores mening i højere grad fordre en indsats i de enkelte lande, hvis 
EU stiller større krav til handlingsplanerne som redskab til at iværksætte en national 
indsats58. 
 
Et andet forhold, vi ser som en begrænsning, i forhold til at opnå en bedre luftkvalitet, 
er, at der fra EUs side ikke holdes fast ved de skæringsdatoer, der i første omgang er 
blevet fastsat. Vi anser derfor denne udsættelse, af overholdelsen af grænseværdierne 
for NO2, der er blevet vedtaget i EU59, for problematisk. I stedet burde der fra EUs 
side indføres sanktioner over for de medlemslande, der ikke har iværksat handlingspla-
ner for at overholde grænseværdierne. Vi finder det i denne forbindelse problematisk, 
at der indenfor EU-regi ikke er nogle sanktionsmuligheder i de tilfælde, hvor medlems-
landende ikke udarbejder de handlingsplaner, de er forpligtede til, når de ikke kan 
overholde grænseværdierne – som tilfældet er med Danmark. Der er i stedet lagt op til, 
at de enkelte lande selv skal sørge for, at landet overholder bestemmelserne.   
 
Begrænsninger i det danske regelværk - Miljøbeskyttelsesloven og Planloven 
Som det kan illustreres via GAP-analysen60, ser vi et misforhold mellem den nuværende 
indsats mod luftforureningen og overholdelsen af grænseværdierne. Dette mener vi 
blandt andet skyldes begrænsninger i Plan- og Miljøbeskyttelsesloven. Det er vigtigt, at 
disse begrænsninger mindskes, før alle kommunernes handleområder kan komme i 
spil61.  
 
Vi er kommet frem til, at Miljøbeskyttelsesloven overvejende er en bemyndigelseslov. 
Dette betyder, at de fleste væsentlige paragraffer lader det være op til den siddende mi-
nister at bestemme nærmere, hvad kravene på det enkelte område skal være62. Derfor 
kan kravene i lovene ofte blive et udtryk for den politiske prioritering af problemet. En 
sådan regulering anser vi ikke for særlig konsekvent og vi mener, at der må være behov 
for at stille mere langsigtede og konsekvente mål for og krav til luftkvaliteten. Miljøbe-
skyttelsesloven giver dog kommunerne mulighed for at gribe ind over for luftforure-
ning, men der stilles ingen konkrete krav til at begrænse den trafikrelaterede luftforure-
ning. Det er problematisk, at der i Miljøbeskyttelsesloven er for meget fokus på regule-
ring af industrien, hvilket hænger sammen med, at loven er fra 1974, hvor der historisk 
                                                 
58 EU kunne i deres anbefalinger med fordel tage udgangspunkt i Integaire [Integaire 2005].  
59 Jævnfør Kapitel 4.4 
60 Beskrevet i Kapitel 2.1 
61 Som sagt har vi afgrænset os fra at vurdere de enkelte virkemidler, men en oversigt over disse kan ses i 
Kapitel 13.1. 
62 Med undtagelse af de krav, der ifølge EU skal overholdes.  
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set var fokus på industriforurening. Som vi ser det, har loven ikke formået at bevæge 
sig i tilstrækkelig grad til også at regulere de mere diffuse kilder, som trafikken. Udvik-
lingen og tendenserne har således været bestemmende for, at loven kun i begrænset 
omfang anvendes mod denne kilde. 
 
I forhold til, hvordan landets love efterleves, ser vi et generelt problem i, at lovene er 
for upræcise og lader politikkerne om at vurdere, i hvilken grad, der ønskes at iværksæt-
te en indsats mod luftforureningen. Da der hverken i Vejledning om kommuneplan-
lægning eller i Planloven stilles konkrete krav til bekæmpelse af luftforurening fra tra-
fikken finder vi Planlovens bestemmelser om regulering af luftkvaliteten begrænsende. 
Ligeledes gælder det for de muligheder, der eksisterer under Planloven – VVM og den 
strategiske miljøvurdering, at disse er for lempelige i forhold til at regulere luftkvalite-
ten. Begrænsningerne i de to former for miljøvurderinger er endvidere, at de kun kan 
anvendes fremadrettet. Vi ser dette som et væsentligt problem, da redskaberne dermed 
ikke giver mulighed for at gribe ind i byens nuværende fysiske udformning. 
 
Vi mener således, at lovteksten i henholdsvis Miljøbeskyttelses- og Planloven med for-
del kan tilpasses og præciseres, så det i fremtiden vil stå mere klart, at der skal tages 
højde for luftforurening fra de trafikale kilder. Således ser vi nogle muligheder for, i 
fremtiden at forhindre en luftforurening såfremt de to love ændres og tilpasses, så de 
kommer til at modsvare den indsats, der er nødvendig for at kunne overholde grænse-
værdierne for partikler og kvælstofdioxider. 
 
I Miljøbeskyttelses- og Planloven lægges der op til forskellige muligheder og tilgange til 
at løse problemstillingerne vedrørende luftkvaliteten. I sig selv er lovene ikke nær så 
interessante, som de er i samspil, da de tilsammen kan åbne op for nogle muligheder, 
der kan afhjælpe de nuværende begrænsninger i regelværket.  Efter vores vurdering kan 
et bedre samspil være med til at sikre en bedre luftkvalitet i København.  
 
Vi ser nogle interessante overvejelser om, hvorvidt de to reguleringer kan kobles bedre 
sammen, og derved skabe nogle instrumenter, der i højere grad stiller krav om at regu-
lere den trafikrelaterede luftforurening.  
 
Når grænseværdierne ikke kan overholdes i et geografisk afgrænset område, er der be-
hov for et helhedsperspektiv for at kunne afgøre, hvilke kilder der bidrager til overskri-
delsen, hvordan overskridelsen kan begrænses og hvilke styringsmidler, der skal til for 
at kunne løse problemet. Vi ser et problem i, at løsningerne overordnet er underlagt 
Planloven, mens selve luftkvalitetskravene er under Miljøbeskyttelsesloven.  For som vi 
har set i dette kapitel, er det begrænset, hvad Miljøbeskyttelsesloven stiller til rådighed 
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af værktøjer og styringsmidler for en løsning af den trafikrelaterede luftforurening. An-
svaret er placeret hos Miljøstyrelsen og det redskab – handlingsplanen, der ifølge Be-
kendtgørelse nr. 716, skal tages i anvendelse ved overskridelse eller risiko for overskri-
delse af grænseværdierne, bliver ikke på nuværende tidspunkt anvendt, selvom det er 
lovpligtigt.  
 
Vi mener, at den manglende sammenhæng mellem de to love ses tydeligt i planlægnin-
gen. Det væsentligste dilemma i denne forbindelse er, at den trafikrelaterede luftforure-
ning ikke prioriteres som emne i eller forvaltningen af Planloven, mens den fysiske 
planlægning er et væsentligt redskab til at forbedre luftkvaliteten. Problemerne med at 
få de to områder til at spille sammen udtrykkes af Klavs Bjerring-Pedersen på denne 
måde: 
 
”Samspillet kunne være meget interessant at få gjort bedre, for der er jo områder, for 
eksempel omkring støj, der har vi nogle svære overvejelser, da vi har nogle støjretnings-
linjer, som vi forsøger at indarbejde i Kommuneplanen, hvor de i virkeligheden også 
burde være i Miljøbeskyttelsesloven efter vores opfattelse.” 
 
[Interview med Klavs Bjerring-Pedersen] 
 
Som citatet giver udtryk for og som vi har vist i analysen af mulighederne og begræns-
ningerne i Plan- og Miljøbeskyttelsesloven, er der en mangel på sammenhæng mellem 
mål og midler, hvilket gør problemstillingen omkring den trafikrelaterede luftforure-
ning svær at håndtere i praksis.  
 
Dog kan et større samspil også være problematisk, da de to love ikke har samme gen-
standsområde. Planloven er mere en rammelov, der varetager mange forskellige hen-
syn, eksempelvis økonomi, æstetik og generelle samfundsmæssige interesser, mens Mil-
jøbeskyttelsesloven kun koncentrerer sig om miljøforhold. 
 
”Lovene har forskellige briller på, hvis man kan sige det, den her (Planloven red.) 
er en meget fysisk lov, den anden (Miljøbeskyttelsesloven red.) er mere på det 
menneskelige plan, med miljøbeskyttelse, luftforurening osv.” 
 
[Interview med Klavs Bjerring-Pedersen] 
 
Det er ikke sikkert, at en egentlig sammenskrivning af de to love vil være løsningen, 
men en indskrivning af eksempelvis grænseværdier for luftforurening i Planloven eller 
indførelse af krav om, at der i større grad skal tages hensyn til trafikkens luftforurening 
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og ikke kun støj, vil efter vores mening i højere grad give en bedre sammenhæng mel-
lem mål og midler samt være med til at sikre, at der i praksis vil blive taget højde for 
den trafikrelaterede luftforurening i planlægningen.  
 
6.3 Begrænset indsats indenfor de nuværende regule-
ringsmæssige rammer 
Udover de begrænsninger, vi i det ovenstående har belyst, finder vi også, at der under de 
nuværende reguleringsmæssige rammer er nogle uudnyttede muligheder.  
 
Manglende udarbejdelse af handlingsplan 
Handlingsplanen ser vi som et redskab, der kan anvendes af medlemsstaterne til at be-
grænse udledningerne fra trafikken. Danmark benytter sig dog endnu ikke af denne 
mulighed, hvilket vi anser for kritisabelt, da Danmark som beskrevet i Kapitel 4, er 
forpligtet til at udarbejde handlingsplaner. I og med, at Miljøstyrelsen, som den over-
ordnede ansvarlige myndighed, ikke har påbegyndt arbejdet med at udarbejde en hand-
lingsplan, vil vi påpege denne uudnyttede mulighed som essentiel for at iværksætte en 
indsats mod luftforureningen. Udover at lave en handlingsplan, der kun overholder de 
formelle krav fra EU, ser vi også nogle muligheder i at anvende handlingsplaner endnu 
mere aktivt og restriktivt, end der fra EUs side lægges op til.  
 
Muligheder ved en ny ansvarsdeling 
Ovenstående leder os over i en diskussion af, hvorvidt den nuværende ansvarsfordeling 
mellem Københavns Kommune og Miljøstyrelsen er den optimale og om Miljøstyrel-
sen er den mest kompetente myndighed, som EUs Rammedirektiv forskriver, skal være an-
svarlig. Endvidere kan det diskuteres, om ansvaret er placeret på det bedst egnede myndig-
hedsniveau. 
 
Den danske stat har, via Miljøbeskyttelsesloven, givet Miljøstyrelsen ansvaret for over-
holdelse af grænseværdierne og herunder udarbejdelse af handlingsplaner. Vi mener, 
det er kritisabelt, at Miljøstyrelsen efter vores vurdering ikke varetager deres ansvar. Vi 
mener, at de rammer, Miljøbeskyttelsesloven og EU opstiller, kan udnyttes bedre, så-
fremt Miljøstyrelsen og Københavns Kommune sammen diskuterer, hvorvidt den nu-
værende fordeling af opgaver er den mest ideelle for, at vi i fremtiden kan overholde 
grænseværdierne. Måske kan noget af ansvaret med fordel flyttes ned på det kommuna-
le niveau.  
 
Vi ser en mulighed for, at myndighederne lader sig inspirere af, hvordan ansvaret er 
fordelt på andre miljørelaterede områder. Støjreguleringen er et eksempel på, hvordan 
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opgaverne mellem det statslige og det kommunale niveau kan fordeles for at sikre en 
effektiv regulering. Ansvars og -opgavefordelingen kan ses i Støjbekendtgørelsen63 
[BEK nr. 717]. Det interessante ved denne bekendtgørelse er, at den blandt andet stiller 
krav til både kommunen og staten om at udarbejde støjkort64 og støjhandlingsplaner 
for de områder, hvor grænseværdierne for støj ikke overholdes. Det centrale i ansvars-
fordelingen i Støjbekendtgørelsen er, at det er en statslig myndighed (Transport- og 
Energiministeriet), der står for både støjkort og støjhandlingsplaner på det statslige vej-
net, mens kommunerne er ansvarlige for støjkort og -handlingsplaner på de kommuna-
le veje [BEK nr. 717: Kapitel 3, § 4]. Vi finder det derudover relevant, jævnfør § 27 i 
Støjbekendtgørelsen, at det i større byområder er kommunalbestyrelsen, der er ansvar-
lig for at sammenfatte forslagene til en samlet støjhandlingsplan for kommunen, på 
baggrund af informationer fra blandt andet de statsligt og kommunalt udarbejdede støj-
handlingsplaner.  
 
Støjbekendtgørelsen inddrages i diskussionen da vi mener, at den giver et billede af, 
hvordan mulighederne for at fordele de opgaver, der ifølge EU skal gennemføres i de 
enkelte lande, kan tilpasses, så reguleringen bliver optimeret i forhold til sikre en over-
holdelse af grænseværdierne. Da den væsentligste kilde til støj i København, på samme 
måde som for luft, er trafikken, ser vi det som en mulighed, at myndighederne overve-
jer samme ansvarsfordeling i forbindelse med luftkvaliteten. Hvis en lignende fordeling 
af ansvaret iværksættes i forbindelse med regulering af luftkvaliteten anser vi det for 
essentielt, at de relevante myndigheder samtidig får tildelt de nødvendige tilhørende 
handlemuligheder og beføjelser, der skal til for, at der kan sikres en tilstrækkelig doku-
mentation af problemet og dets omfang samt sikre at grænseværdierne kan overholdes. 
Vi mener, at en lignende ansvarsfordeling kan give mulighed for, at den nødvendige 
handlingsplan bliver udarbejdet.  
 
Uudnyttede muligheder i den fysiske planlægning 
Der er forskellige forhold i Planloven, som vi mener, myndighederne, både nationalt og 
kommunalt, kan udnytte bedre.  
I Lov om miljøvurdering af planer og programmer [LOV nr. 316] findes forpligtelser for kom-
munerne i forhold til, at de skal lave en strategisk miljøvurdering af samtlige af kom-
munens planer. Dette gøres for at vurdere virkningerne på miljøet samt menneskers 
sundhed og med det formål at fremme en bæredygtig udvikling, ved gennemførelse af 
                                                 
63 Der er den 13/6/2006 kommet en revideret ”Bekendtgørelse om kortlægning af ekstern støj og udarbejdelse af støj-
handlingsplaner”. Denne bekendtgørelse er en revideret udgave af bekendtgørelse nr. 766 af 07/07/2004, som 
er baseret på EU-støjdirektivet, der trådte i kraft juli 2002. Den nyeste bekendtgørelse trådte i kraft 
01/01/2007.  
64 De områder, der skal udarbejdes støjkort for er: Større veje, større jernbaner, større lufthavne og større 
samlede byområder. 
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planernes tiltag. Via vores analyse er vi nået frem til, at kommunerne ikke i tilstrækkelig 
grad udnytter denne mulighed, til eksempelvis at vurdere, hvordan der kan tages hen-
syn til luftkvaliteten, når der skal planlægges nye byområder. Heller ikke i forhold til 
mulighederne i VVM mener vi, at der i tilstrækkelig grad tages hensyn til luftkvaliteten. 
Luftforureningen bliver ikke prioriteret men der ses til gengæld en prioritering af støj. 
Som før nævnt kunne luftkvaliteten med fordel inddrages på samme måde, som støj-
forureningen.  
 
Det ses også i udarbejdelsen af kommuneplaner og lokalplaner, at luftkvaliteten ikke 
prioriteres eller er i fokus. Myndighederne giver i vores analyser udtryk for, at det i høj 
grad skyldes, at der ikke stilles krav til luftforureningen, men da de står nævnt i Planlo-
vens formålsparagraf, at luftforurening bør forebygges, mener vi, at det i højere grad 
handler om prioritering end egentlige lovmæssige begrænsninger.  
 
Set fra vores optik ligger der således en række uudnyttede muligheder under den nuvæ-
rende Planlov, som blot skal tages i anvendelse, herunder udnyttelsen af mulighederne i 
VVM og strategisk miljøvurdering. Vi mener dermed, at der i kommunens planlægning 
af udnyttelse af byens arealer i højere grad burde tages højde for konsekvenserne af 
arealudnyttelsen og aktiviteternes påvirkning på luftkvaliteten. Derudover kunne det i 
planlægningen prioriteres at investere i udvidelse af den kollektive transport frem for 
udvidelse af veje til privatbilisme65.  
 
Planloven stiller ligeledes krav om udarbejdelser af Agenda 21-planer i landets kommu-
ner. Agenda 21-planlægningen kan ifølge vores vurdering være med til at sikre et sam-
spil mellem forskellige lovgivninger. Agenda 21-planlægningen har mulighed for løfte 
opgaver, der ligger på tværs af de eksisterende sektorplaner og forvaltningsområder, 
hvorfor Agenda 21-planlægningen kan benyttes til at sikre et politisk fokus på særligt 
problematiske forhold, i den eksisterende planlægning.  
 
Mulighederne for en større politisk prioritering  
Idet København, og landets andre kommuner, har et kommunalt selvstyre, der i Dan-
mark er karakteriseret ved en negativt afgrænset kompetence, er der principielt ikke 
meget der kan stå i vejen for, at Københavns Kommune kan iværksætte tiltag, når bare 
de hører under kommunens egne anliggender. For eksempel må Københavns Kom-
mune godt lave en lokal handlingsplan for luftkvaliteten i byen på trods af, at staten 
ikke har pålagt dem ansvaret for dette. Da det er et frivilligt tiltag kommer det til at af-
hænge at kommunens kompetencer og ressourcer. Vores vurdering er, at både Køben-
havns Kommune og Miljøstyrelsen ikke i tilstrækkelig grad prioriterer de muligheder, 
                                                 
65 Herunder skal det ligeledes prioriteres, at den kollektive trafik ikke må udlede forurenende stoffer til luften. 
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de allerede har under de nuværende reguleringsmæssige rammer. Derfor bør en indsats 
i først omgang koncentrere sig om at optimere indsatsen indenfor de gældende ram-
mer.  
6.4 Delkonklusion på del 1 
I del 1 har vi redegjort for de uudnyttede muligheder og begrænsningerne i de danske 
reguleringsmæssige rammer, som vi har fundet centrale, i forhold til at overholde græn-
seværdierne for NO2 og PM10. I Kapitel 6 har vi fremhævet og diskuteret disse.  
 
Luftkortlægningerne ser vi som et vigtigt redskab til at sikre det nødvendige fyldestgø-
rende overblik over luftforureningen i Danmark. Vi finder ikke de nuværende målinger 
tilstrækkelige til at give dette billede, på trods af, at Danmark overholder de krav, EU 
stiller til luftkortlægningerne. Således finder vi EUs krav for lempelige og mener, at 
medlemslandene selv bør iværksætte mere omfattende kortlægninger, når ikke EU op-
fordrer til dette. Der er behov for flere målinger og mere nuancerede beregninger over 
luftkvaliteten i byen. Helhedsbilledet skal sikres ved at optimere de nuværende redska-
ber. 
 
Det er dog vigtigt, at myndighederne ikke afventer en mere fyldestgørende kortlægning, 
før en bedre indsats iværksættes. I og med, at kilderne til forureningen allerede kendes, 
bør der, samtidig med en optimering af kortlægningerne, fremmes en bedre indsats i 
Danmark. 
 
Vi ser nogle væsentlige begrænsninger i de nuværende reguleringsmæssige rammer, der 
kan hæmme målet om at sikre en bedre, ikke sundhedsskadelig luftkvalitet. EU priori-
terer efter vores vurdering ikke luftforureningen tilstrækkeligt. Ligeledes er det muligt 
for medlemslandene at få udsat skæringsdatoen for overholdelsen af grænseværdierne, 
hvilket vi også finder kritisabelt. Handlingsplanerne, der ifølge EU skal udarbejdes, når 
grænseværdierne overskrides eller der er risiko herfor, er det eneste redskab, EU stiller 
krav om. Problemet er dog stadig, som vi ser, at der ikke stilles krav om hvordan pla-
nerne skal anvendes og overholdes. Endvidere stilles der heller ikke nogen forslag til 
mere konkrete tiltag, medlemslandene kan benytte sig af. Medlemslandene bør dog 
selv, når ikke der stilles krav fra EU, iværksætte mere effektive handlingsplaner.  
 
Det danske regelværk mener vi heller ikke giver de optimale muligheder for at overhol-
de grænseværdierne. Hverken i Miljøbeskyttelses- eller i Planloven gives de tilstrækkeli-
ge muligheder for at regulere mod den trafikrelaterede luftforurening. En forebyggelse 
af luftforurening er godt nok nævnt i formålsparagrafferne, men ingen af lovene formår 
at stille tilstrækkelige krav til, hvordan dette skal ske.  
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Det er dog ikke kun begrænsningerne i regelværket der gør, at vi ikke kan overholde 
grænseværdierne. En bedre indsats indenfor de nuværende rammer kan i høj grad være 
med til at lukke det GAP, der findes mellem indsats og mål. Den respons, myndighe-
derne har iværksat på nuværende tidspunkt, ser vi som mangelfuld.  
 
Afslutningsvis ser vi et behov for et større samspil mellem de to danske love; Plan- og 
Miljøbeskyttelsesloven. Via Agenda 21-planlægningen mener vi, at sådan et samspil kan 
skabes, da Agenda 21-planerne giver mulighed for at løfte opgaver, der ligger på tværs 
af forskellige forvaltningsområder. Planerne kan således anvendes til at sætte fokus på 
de problematiske områder og de misforhold, der eksisterer i de nuværende regule-
ringsmæssige rammer, så det bliver muligt at arbejde hen mod at mindske risikoen for 
at overskride grænseværdierne i 2010. 
 
Således har vi i denne del 1 besvaret arbejdsspørgsmål 1 og 2.  
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DEL 2 
 
 
 
Arbejdsspørgsmål 3 
Hvilke erfaringer findes der fra Sverige, Storbritannien og Norge i forhold til at sik-
re et effektivt luftkvalitetsarbejde? 
 
Arbejdsspørgsmål 4 
Hvordan kan disse erfaringer være til inspiration for en forbedring af det nuværen-
de luftkvalitetsarbejde i Danmark? 
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INDLEDNING TIL DEL 2 
 
Efter at have analyseret det regelværk, der er afgørende for de danske myndigheders 
luftkvalitetsarbejde, fokuseres der i denne del på mere konkrete erfaringer til, hvordan 
Danmark kan inspireres til at forbedre deres luftkvalitetsarbejde. I denne del præsente-
res, hvilke erfaringer vores nabolande – henholdsvis Sverige, Storbritannien og Norge 
har fået via deres luftkvalitetsarbejde. Landene er på forskellige erfaringsmæssige stadi-
er og har stadig problemer med at overholde grænseværdierne, men har dog iværksat 
anvendelsen af forskellige virkemidler, der kan være til inspiration for Danmark. I den-
ne del undersøges og diskuteres de forskelliges landes erfaringerne samt, hvordan disse 
kan benyttes til at mindske det GAP, der eksisterer mellem de danske myndigheders 
indsats og kravet om overholdelsen af grænseværdierne for luft. 
 
Sverige og Storbritannien er omfattet af samme EU-regulering som Danmark, hvilket 
betyder, at de skal leve op til samme grænseværdier for luftforurenende stoffer og med 
samme skæringsdatoer. Norge er ikke et EU-land, men som en del af EØS-
samarbejdet66 skal Norge leve op til de samme EU-fastsatte grænseværdier som Dan-
mark, Sverige og Storbritannien. Dette betyder, at Norge alligevel følger målsætninger-
ne i EUs Rammedirektiv fra 1996 i forhold til, hvilke grænseværdier der skal overhol-
des [Statens forurensningstilsyn et al. 2003: 11]. For alle de tre lande gælder det, at de 
har problemer med at overholde grænseværdierne for NO2 og PM10.  
 
Del 2 har til formål at besvare arbejdsspørgsmål 3 og 4. Kapitel 7, 8 og 9 omhandler 
henholdsvis Sveriges, Storbritanniens og Norges erfaringer med at begrænse luftforu-
reningen. Landene er udvalgt, da det vurderes, at Danmark kan lære meget af hen-
holdsvis deres gode og mindre gode erfaringer. I den afsluttende analyse og diskussion 
– Kapitel 10, holdes landenes erfaringer op i forhold til Specialets del 1 og dermed, 
hvordan disse kan være til inspiration for det danske luftkvalitetsarbejde, så vi i fremti-
den kan overholde grænseværdierne for NO2 og PM10. 
 
                                                 
66 Norge gennemfører EUs direktiv om luftkvalitet via EØS aftalen. Da EØS-aftalen blev forhandlet blev 
parterne enige om, at den også skulle omfatte et bredt samarbejde på miljøområdet. Det indebærer at det 
meste af EUs miljøpolitik bliver implementeret i norsk Miljølov som følge af EØS-aftalen [Miljøverndepar-
dementets hjemmeside 1]. 
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7. SVERIGE 
 
7.1 Introduktion til Sverige 
Miljøforhold – lokal luftforurening 
Sverige har en række erfaringer med at håndtere luftkvaliteten i storbyerne, men på 
trods af dette har de stadig problemer med at overholde grænseværdierne. Dette ses 
blandt andet i Stockholm, der ikke kan overholde grænseværdierne for NO2 og PM10. I 
2005 viste målinger af PM10-niveauet, i årets første tre måneder, en overskridelse af 
døgnmiddelværdien på 50 forskellige steder i Stockholm. På et af stederne var døgn-
middelværdien på det tidspunkt allerede blevet overskredet 25 gange [Stockholms Stad 
2005a: 2]. På daværende tidspunkt var der endnu ikke tale om en overskridelse af græn-
seværdien for PM10, da dette først sker når døgnmiddelværdien er overskredet 35 gan-
ge, men Stockholm kunne ved udgangen af 2005 ikke overholde grænseværdierne for 
PM10. 
 
Rammerne for luftkvalitetsarbejdet 
EUs Rammedirektiv for luftkvaliteten er indskrevet i den svenske forordning67 om 
grænseværdier for ”utomhusluft” [Naturvårdsverket 2006: 12], der hører under den 
nationale ”Miljöbalken”68 fra 1998. Dermed er denne Miljølov samt forordningen væ-
sentlige i forhold til at sikre en overholdelse af grænseværdierne69. I Sverige er det den 
svenske stat, der har det overordnede ansvar for overholdelsen af grænseværdierne 
samt, at Rammedirektivet for luftkvaliteten gennemføres i svensk lovgivning [Interview 
med Åsa Hill]. Kommunerne har det primære ansvar for at kontrollere70 luftkvalitets-
grænseværdierne for udendørsluft (PM10 og NO2) [Naturvårdsverket 2006: 11]. Derud-
over har kommunerne ligeledes et ansvar for at gøre hvad de kan, inden for deres nu-
værende ansvarsområde, for at bidrage til en overholdelse af grænseværdierne. 
Ansvarsfordelingen mellem de svenske kommuner og den svenske stat kan således be-
skrives som følgende: 
 
                                                 
67 Forordningen svarer til den danske Bekendtgørelse nr. 716. 
68 Den svenske betegnelse for Miljøbeskyttelsesloven. Miljöbalken er en rammelov, som indeholder forskelli-
ge styrelsesmekanismer i målet om at opretholde en ønsket udvikling [Naturvårdsverket 2006: 13]. Vi vil i 
resten af dette kapitel omtale denne som den svenske Miljølov. 
69 Grænseværdierne er ét af begreberne som går under betegnelsen ”miljøkvalitetsnormer” som de benytter i 
Sverige. For at undgå begrebsforvirring bruger vi betegnelsen grænseværdier frem for miljøkvalitetsnormer. 
70 Via målinger, beregninger og objektive vurderinger af blandt andet PM10 og NO2 [Naturvårdsverket 2006: 
11]. 
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”Kommunerne er ansvarlige for målinger og i visse tilfælde også for at indføre tiltag, når 
grænseværdierne overskrides. Da det er staten, der er ansvarlige for at Sverige opfylder 
grænseværdierne, har kommunerne påpeget, at der bør tilføres penge (til kommunerne 
red.) for at kunne gennemføre tiltagene, når en handlingsplan er politisk vedtaget.” 
 
[Interview med Åsa Hill]  
 
I Sverige er kommunerne dermed ikke frit stillet i deres arbejde med at overholde 
grænseværdierne. Reguleringen fastsætter visse minimumskrav til kommunerne i for-
hold til målinger samtidig med, at regeringen kan pålægge kommunerne at gennemføre 
tiltag og har pålagt dem at udarbejde handlingsplaner. Derudover står det kommunerne 
frit at arbejde med og prioritere luftkvalitetsarbejdet, dog inden for deres ansvarsområ-
de [Interview med Åsa Hill].  
 
For at grænseværdierne kan overholdes er det væsentligt, at der iværksættes flere for-
skellige tiltag og at de, for at kunne nå at nedbringe luftforureningsniveauerne inden 
tidsfristen, gennemføres snarest muligt [Stockholms Stad 2005b: 8]. I Sverige anser de 
handlingsplanerne som et godt værktøj til at opnå dette. Handlingsplanernes vigtigste 
funktion er at: 
 
”... udvælge de mest virkningsfulde og omkostningseffektive tiltag når grænseværdierne 
ikke kan overholdes, og derefter via koordinering og fordeling af ansvaret for gennemfø-
relsen, skabe forudsætninger for at grænseværdierne kan overholdes.”  
 
[Naturvårdsverket 2006: 95] 
 
I Sverige er det anerkendt, at der er behov for en fælles indsats mellem de forskellige 
myndighedsniveauer, hvor ansvaret skal deles, for at løfte opgaven med at overholde 
grænseværdierne [Stockholm Stad 2005: 4].  
 
Sverige har som sagt en række erfaringer i forhold til at sikre et effektivt luftkvalitetsar-
bejde. Da de stadig har problemer med at overholde grænseværdierne for luftkvalitet, 
kan deres erfaringer indtil nu ikke siges at være ideelle. Dette har blandt andet den 
svenske regering erfaret, og besluttede derfor i december 1999 at nedsætte en parla-
mentarisk sammensat komité - Miljølovskomitéen71. Komitéen havde det formål, på 
baggrund af en status over, hvordan Miljøloven bliver praktiseret i dag, at finde frem 
til, behov for ændringer af loven og komme med forslag til nødvendige reformer. Disse 
                                                 
71 Miljöbalkskommittén. 
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behov og forslag blev opstillet med det formål, at lovens bestemmelser skal bidrage til 
en overholdelse af grænseværdierne for luft. Komitéen kommer altså med en række 
forslag til, hvordan luftkvalitetsgrænseværdierne kan få gennemslagskraft som regule-
ringsinstrument. Dette gøres blandt andet ved at sikre, at de relevante myndigheder kan 
udarbejde, gennemføre og følge op på luftkvalitetshandlingsplanerne. Ligeledes foreslår 
komitéen ændringer, der skal laves i Miljøloven, for at de styringsmidler, der allerede 
findes i loven kan tilpasses, så der tages højde for grænseværdierne. Målet for komité-
ens arbejde er således dels at sørge for, at loven ikke bremser de luftforbedrende initia-
tiver og samtidig styrke handlingsplanens funktion som fordelingsinstrument72 [Statens 
Offentliga Utredningar 2005: 20].  
 
7.2 Miljølovskomitéens forslag til en styrkelse af handlings-
planernes funktion 
Luftkvalitetsgrænseværdierne er et komplekst område at regulere, da det kan være svært 
at identificere alle de kilder, der bidrager til den samlede immission af NO2 og PM10. 
Komitéen formulerer i deres redegørelse: ”Vi kan ikke se nogen anden måde at løse sådanne 
spørgsmål end ved at udarbejde handlingsplaner.” [Statens Offentliga Utredningar 2005: 59]. 
Komitéen påpeger, at det er handlingsplaner, der skal give helhedsperspektivet og pege 
på, hvordan kravene skal fordeles mellem forskellige typer af kilder og forskellige sty-
ringsmidler. 
 
Som det også kort belyses i ovenstående introduktion, Kapitel 7.1, er det altså aner-
kendt på flere reguleringsniveauer i Sverige, at handlingsplaner er et centralt redskab til 
at overholde grænseværdierne. Handlingsplaner kan være med til at skærpe forudsæt-
ningerne for at benytte andre tiltag end dem, Miljøloven anbefaler – for eksempel øko-
nomiske, administrative (lovgivning) eller informative styringsmidler [Naturvårdsverket 
2006: 96].  
 
Processen omkring udarbejdelsen af handlingsplaner og gennemførelsen af til-
tag  
Ifølge Miljølovskomitéen kan grænseværdier overholdes via optimering af følgende tre 
forhold: 
 
1. Vedtagelsen af grænseværdien 
2. Udarbejdelse af handlingsplanen samt  
3. Den praktiske gennemførelse af handlingsplanens tiltag 
                                                 
72 Med fordelingsinstrument menes der, at handlingsplanen skal tillægges den funktion, at kunne påpege 
hvem og i hvilken grad de enkelte kilder kan holdes ansvarlige for dele af luftimmissionen. 
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Vedtagelsen af grænseværdien 
Grænseværdien for luft er som sagt besluttet i EU, men da det er minimumsgrænse-
værdier er der ifølge komitéen mulighed for i den svenske lovgivning at gennemføre 
egne skærpede grænseværdier. Dette er dog en mulighed, der endnu ikke er blevet ud-
nyttet i Sverige [Statens Offentliga Utredningar 2005: 60]. 
 
Udarbejdelse af handlingsplanen 
Da EU ikke har nogle direkte henvisninger til, hvordan medlemsstaterne organiserer 
arbejdet med handlingsplaner, kommer komitéen med en række forslag. Eksempelvis 
beskrives den geografiske afgrænsning som værende vigtig. Skal en handlingsplan fun-
gere, er det vigtigt, at alle relevante aktører indenfor det afgrænsede område bliver ind-
draget i forhold til de tiltag, handlingsplanen foreslår. Det kan derfor være nødvendigt, 
at planen omfatter et større geografisk område. Alt efter hvilke stoffer der ønskes be-
grænset, kan problemerne være af lokal, regional, national eller international karakter. 
Derfor kan ”…en lokalt analyseret og vedtaget plan for et problem, som viser sig at have regionale og 
nationale årsager, risikere at ramme de forkerte typer af tiltag.” [Statens Offentliga Utredningar 
2005: 60]. Det kan derfor ikke entydigt siges, at det anbefales, at handlingsplanerne ud-
arbejdes og vedtages på lokalt niveau, som det gøres i dag. Pointen er, at problemet 
skal løses, der hvor problemerne er, for at få den mest effektive virkning og for at de 
relevante parter inddrages i arbejdet. 
 
Valget af tiltag afspejles af den politiske prioritering, da der i en handlingsplan kan pe-
ges på tiltag, der berører samfundet eller menneskers livsstil. I storbyer er kilden til luft-
forurening, som skrevet i Kapitel 3, primært trafikken. Hvis mængden af trafik skal re-
duceres er det således et spørgsmål om politisk prioritering, da det vedrører vores livs-
stil og hvordan vi vælger, at vores storbyer skal være opbygget og fungere. Da mange 
centrale politiske spørgsmål skal gennemføres bør beslutningerne tages hos en myndig-
hed med direkte politisk ansvar. Gør de ikke det, mener komitéen, at det efterfølgende 
vil kræve en høj grad af politisk forankring for at kunne gennemføre tiltagene [Statens 
Offentliga Utredningar 2005: 60]. Noget der vil langsommeliggøre arbejdet og bremse 
forbedringen af luftkvaliteten.  
 
Den praktiske gennemførelse af handlingsplanens tiltag 
Handlingsprogrammet skal altså forankres på flere niveauer. Den myndighed der ved-
tager tiltagene, skal også kunne gennemføre dem. Luftkvalitet i landets største byer må 
ofte forbedres via et regionalt perspektiv, da både storbyer og omegnskommunerne skal 
inddrages i udarbejdelsen af løsningsforslagene, hvis handlingsplanen skal være effek-
tiv.  
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”Dette taler for, at en handlingsplan besluttes på et regionalt eller nationalt niveau. 
Visse af tiltagene som vedtages råder kommunen dog over. Planlægningen af arealan-
vendelsen er for eksempel et område, som kommunerne bestemmer over.”  
 
[Statens Offentliga Utredningar 2005: 61] 
 
Komitéen observerer således, at der er en udfordring i problemstillingen med hand-
lingsplanen i forhold til samarbejde mellem aktører på forskellige myndighedsniveauer. 
Hvis handlingsplanerne, der vedtages på nationalt niveau, indeholder tiltag, der påvir-
ker det kommunale niveau, opstår spørgsmålet om, hvorvidt tiltaget skal gå ind og bry-
de med det kommunale selvstyre73, idet tiltagene i en handlingsplan ofte kan gå ind og 
påvirke områder, som normalt er kommunens ansvarsområde. Komitéen lægger op til 
en interessant diskussion af, hvordan et tiltag skal gennemføres, hvis kommunen mod-
sætter sig beslutningen i en handlingsplan, der er vedtaget regionalt eller nationalt. I 
handlingsplanen for Stockholm har regeringen for eksempel udtalt, at parkeringsplad-
ser langs indfaldsvejene skal placeres uden for det centrale Stockholm. Der er ingen 
forslag til, hvordan dette håndteres, hvis Stockholm modsætter sig forslaget, men det er 
tydeligvis en væsentlig problemstilling [Statens Offentliga Utredningar 2005: 61]. Den-
ne vil vi dog ikke diskutere yderligere her.  
 
Komitéen anbefaler ikke, at en kommune som Stockholm alene bliver gjort ansvarlig 
for overholdelsen af grænseværdierne i byen. Som det ses ovenfor er det væsentligt, at 
kommunen får en aktiv rolle i udarbejdelsen af handlingsplanerne og gennemførelsen 
af samme. Argumentationen for, at Stockholm ikke alene skal bære ansvaret ses i ne-
denstående citat: 
 
”Mange forskellige typer af tiltag synes at være nødvendige og forskellige myndigheder, 
virksomheder og enkeltpersoner råder over forskellige tiltag. Det kan være nødvendigt 
både med lovændringer, tilrettelser af gældende bestemmelser og nye typer af tiltag. Ingen 
kommune er tilstrækkelig stor til på egen hånd at kunne håndtere problemerne med 
grænseværdierne i sådanne situationer. Kommunerne skal dog deltage i de løsninger, der 
gennemføres.”  
[Statens Offentliga Utredningar 2005: 61]  
 
Det finansielle forhold vedrørende gennemførelsen af tiltagene i handlingsplanen er 
ligeledes vigtigt. Beslutningen skal være politisk forankret på flere niveauer og det skal 
indskrives i handlingsplanerne, hvordan tiltagene skal finansieres, da komitéen pointe-
                                                 
73 For en uddybning af det kommunale selvstyre i Sverige, se Bilag 4.  
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rer, at der ellers findes risiko for at handlingsplanen aldrig gennemføres [Statens Of-
fentliga Utredningar 2005: 61f.]. Samme forhold som Åsa Hill pointerede tidligere i ka-
pitlet. 
 
Det er vigtigt for overholdelsen af grænseværdierne at de tiltag, handlingsplanerne op-
stiller, bliver gennemført. De nuværende styringsmidler skal anvendes og de relevante 
myndigheder skal sørge for en eventuel ændring af loven. I Sverige er det Riksdagen74, 
der har ansvaret for vedtagelsen af ny lovgivning mens regeringen kan komme med 
forslag til lovændringer. Kommunerne kan styres via bestemmelser i lovgivning, men 
har også selv muligheder for at iværksætte tiltag. Disse tiltag skal være velforankrede 
hos borgerne for at virke, da mange tiltag i sidste ende kan påvirke borgernes hverdag 
[Statens Offentliga Utredningar: 62]. Når der udarbejdes handlingsplaner, er det derfor 
vigtigt, at alle de relevante aktører inddrages i beslutningen og udvælgelsen af de mest 
effektive tiltag. 
 
”En handlingsplan skaber forudsætningerne for at identificere de mest relevante kilder 
og derefter vedtage de mest virkningsfulde og omkostningseffektive tiltag som giver 
mindst negative konsekvenser for andre miljøaspekter og andre interesser hos befolknin-
gen, virksomheder og samfundsfunktioner. Derefter kan en koordinerende gennemførelse 
vedtages, når en tidsplan og ansvarlige for gennemførelsen er lagt fast. En handlingsplan 
udfylder en vigtig funktion, hvis mange aktører kan forventes at berøres af tiltagene, 
(…) samt hvis kilderne til overskridelsen (af grænseværdierne red.) desuden ligger 
udenfor det område som berøres af overskridelsen.” 
[Naturvårdsverket 2006: 96] 
 
Det er således både i vedtagelsen af handlingsplanen samt i gennemførelsen af denne, 
vigtigt at inddrage alle relevante aktører, der kan tænkes at blive påvirket af handlings-
planen. Det er herunder nødvendigt med en klar ansvarsfordeling mellem de berørte 
aktører.  
Der er på trods af anbefalingerne endnu ikke udviklet nogen praksis for, hvem der er 
ansvarlig for gennemførelsen af de tiltag, der er beskrevet i en handlingsplan i Sverige. 
Der fremgår ligeledes ikke nogen klar procedure for, hvordan en handlingsplan skal 
realiseres. Et eksempel på dette gennemgås i det følgende. 
 
Ingen klar procedure for realiseringen af handlingsplaners tiltag 
I regeringens nationale handlingsplan udpeges Stockholm Kommune som værende an-
svarlig75 for udarbejdelsen af handlingsplaner, der skal vedtages på nationalt niveau 
                                                 
74 For en uddybning af den reguleringsmæssige struktur i Sverige, se Bilag 4. 
75 Nogen gange i samarbejde med andre aktører. 
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[Stockholms Stad 2005a: 6]. De lokale myndigheder er blevet pålagt at undersøgelse, 
hvilken effekt det ville have på luftkvalitetsniveauet at gennemføre forskellige tiltag. 
Disse undersøgelser blev dokumenteret i en rapport, der kan opfattes som første skridt 
til udarbejdelsen af en samlet handlingsplan [Stockholms Stad 2005a]. Stockholm 
Kommunes forslag har efterfølgende ligget til grund for regeringens nationale hand-
lingsplan for Stockholm. Dog har regeringen undladt at indføre de tiltag, der krævede 
lovændring [Interview med Jarmo Riihinen]. Et centralt problem, der hæmmer luftkva-
litetsarbejdet er, at de tiltag, den lokale handlingsplan foreslår, skal godkendes af staten. 
Dels langsommeliggør det processen mod en renere luft, men hovedproblemet er, at 
staten ikke vedtog de tiltag det er mest restriktive og kunne have bragt PM10-niveauet i 
Stockholm ned under grænseværdierne. 
  
”Flere af disse tiltag indgår ligeledes i regeringens vedtagne handlingsprogram, dog ikke 
de tiltag som kræver lov- og bekendtgørelsesændringer. For at grænseværdien skal kun-
ne overholdes kræver det at tiltagene ligeledes vedtages af regeringen.”  
 
[Stockholms Stad 2005a: 7] 
 
Det vil sige, at mange af de tiltag som de lokale handlingsplaner foreslår, vedtager rege-
ringen, men det centrale er, at det kun er de tiltag, som allerede ligger inden for den lo-
kale myndigheds arbejdsområder og ikke de tiltag, der kræver ændringer af loven 
[Stockholms Stad 2005a: 6]. Et eksempel på et tiltag som de lokale myndigheder gerne 
ville have iværksat var en afgiftsomlægning i forhold til pigdæk76, hvilket havde krævet 
en lovændring. 
  
Det har på den ene side vist sig ganske fornuftigt, at staten skal godkende de tiltag, der 
er af større betydning for borgerne, men på den anden side kan det også virke som 
spildt arbejde, at de lokale myndigheder bruger tid og penge på at finde frem til, hvad 
der er de væsentligste påvirkninger og herunder udarbejde forslag til at mindske disse, 
hvis forslagene ikke er gennemførlige på grund af manglende lovhjemmel.  
Åsa Hill mener, at da der ikke i den nuværende handlingsplan fra regeringen bliver fo-
reslået eller lagt op til, at de vil ændre lovgivningen så pigdæk kan forbydes i for-
års/sommerperioderne, må kommunen benytte de tiltag, de har til rådighed, på trods af 
at de ikke er lige så effektive. De tiltag, der nævnes, er blandt andet hastighedsbegræns-
ninger, miljøzoner, afvaskning af vejene og alternative vejbelægninger. Det er selvfølge-
lig rigtigt, at de tiltag, kommunen har mulighed for at gennemføre også har en virkning, 
                                                 
76 Problemet med pigdæk er at de, når ikke der er vådt føre, hvirvler partikler op i luften, som ellers bare ville 
ligge på jorden. At mindske brugen af pigdæk forhindrer ikke emissioner af partikler, men det mindsker im-
missionerne af PM10 i luften.  
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men det er bare ikke de tiltag, der ifølge kommunens egne vurderinger har den mest 
effektive virkning på en forbedring af luftkvaliteten [Interview med Åsa Hill].  
 
Umiddelbart virker det altså ikke til, at det har den store betydning, at Stockholm har 
udarbejdet en handlingsplan, da det tiltag, som undersøgelser har dokumenteret mest 
effektivt, alligevel ikke kan vedtages eller besluttes på deres lokale forvaltningsniveau. 
Sådan som indretningen af det nuværende system er, er det altså et problem, at de mest 
effektive tiltag ikke bliver vedtaget [Interview med Åsa Hill]. 
 
Ingen hovedansvarlige for opfølgning på handlingsplanen 
I forhold til, hvilke myndigheder og kommuner, der er ansvarlige for udførelsen af 
handlingsplanen, er der i Sverige endnu ikke udviklet nogen praksis på området. Derfor 
kan det virke usikkert, hvilken rolle en handlingsplan egentligt har. For at få bedre styr 
på dette er det en klar fordel, hvis de berørte parter, myndigheder og kommuner er 
enige om og accepterer, at de enkelte tiltag i handlingsplanen skal gennemføres. En 
handlingsplans effekt er således afhængig af, hvorvidt tiltagene vedtages og om der 
medfølger et eller flere styringsmidler, der kan medvirke til at skabe forudsætningerne 
for en effektiv implementering. Ifølge Åsa Hill er det et problem, at der udover staten 
ikke er udpeget nogen hovedansvarlige for gennemførelsen af de tiltag, der er beskrevet 
i handlingsplanen. Dette har ifølge Åsa Hill medført, at alle der er gjort medansvarlige 
for at implementere tiltagene i regeringens handlingsplan nu venter på, at en myndig-
hed på et højere reguleringsniveau skal begynde planlægningen og udførelsen af tiltage-
ne [Interview med Åsa Hill]. Dette har ligeledes medført, at de tiltag, regeringen har 
opstillet i den nationale handlingsplan, endnu ikke er blevet iværksat. 
 
”Flertallet af tiltagene i regeringens vedtagne handlingsprogram er dog endnu ikke ble-
vet påbegyndt på trods af at grænseværdierne er bindende og skal være overholdt den 1. 
januar 2005. For at fremskynde overholdelsen af grænseværdierne anser Miljøforvalt-
ningen, at der er behov for et krav fra Miljø- og Sundhedsnævnet med baggrund i næv-
nets ansvar som tilsynsmyndighed…”   
[Stockholms Stad 2005: 9] 
 
Som ovenstående citat viser, har Stockholms Miljøforvaltning henstillet til Miljø- og 
Sundhedsnævnet77, at de bør stille krav til regeringen om overholdelse af grænseværdi-
erne.  
 
                                                 
77 For en uddybning af nævnets rolle, se Bilag 4. 
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I Sverige har vi set, at der er udarbejdet en række erfaringer på baggrund af observerede 
problemstillinger i forhold til at styrke handlingsplanen som instrument til at forbedre 
luftkvaliteten. I det følgende ser vi på, hvilke ændringer der skal til for, at Miljøloven 
kan komme til at virke optimalt i forhold til at sikre en overholdelse af grænseværdier-
ne.  
 
7.3 Miljølovskomitéens forslag til ændringer af lovgivnin-
gen 
Udover arbejdet med at styrke handlingsplanernes rolle som fordelingsværktøj er Miljø-
lovskomitéen ligeledes kommet frem til, hvordan Miljøloven kan være med til at fremme 
eller bremse arbejdet med at nå en overholdelse af grænseværdierne.  
 
De styringsmidler, der udpeges i en handlingsplan kan være af vidt forskellig karakter 
såsom tiltag på internationalt niveau, skattelovgivning, fysisk planlægning eller den lidt 
blødere variant i form af uddannelse og information. Handlingsplanen skal ligeledes 
være med til at udpege, hvilke styringsmidler der kan bidrage til en overholdelse af 
grænseværdierne. Da Miljøloven kun lægger op til begrænsede styringsmidler er komi-
téen nået frem til, at loven på nuværende tidspunkt kan virke utilstrækkelig [Statens Of-
fentliga Utredningar 2005: 20]. Nedenstående figur illustrerer processen fra, at grænse-
værdien fastsættes til udarbejdelsen af handlingsplaner, der har til formål at pege på de 
rette styringsmidler og hvordan disse kan lede frem til, at kilderne til luftforureningen 
reduceres. 
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Figur 7.1 Oversigt over handlingsplanens funktion [Statens Offentliga Utredningar 
2005: 128] 
 
For at Miljøloven skal få succes og grænseværdierne overholdes, når komitéen frem til, 
at loven skal ændres i tre konkrete forhold. Loven skal eksempelvis ændres, så hand-
lingsplanen kan få en stærkere funktion (som før skrevet i Kapitel 7.2), styringsmidler-
ne i loven skal ligeledes ændres, så disse kan sikre en overholdelse af grænseværdierne. 
Det tredje forhold er, at loven skal tage udfordringen op med at ”flytte fokus” fra de 
store punktkilder som industri. Komitéen skriver, at i forhold til immissionsgrænse-
værdierne, er udfordringen nu i stedet at få mindsket påvirkningen fra de mange bidrag, 
der stammer fra små og svært identificerbare kilder [Statens Offentliga Utredningar 
2005: 129]. 
 
I forhold til handlingsplanens funktion skal det tydeliggøres i regelværket, at handlings-
planen skal udføres, så grænseværdierne kan overholdes. Da Miljøloven omhandler så 
forskellige områder som luft, støj og vand er spørgsmålet, om der er behov for forskel-
lige krav til handlingsplanerne. Komitéen er nået frem til, at der i Miljøloven skal findes 
grundlæggende bestemmelser om basiskrav, der benyttes til samtlige områder. Det fore-
slås dog, at de basiskrav, der skal opfyldes i handlingsplanen, tydeliggøres. I forhold til 
grænseværdierne skal der oprettes en særlig regel i Miljøloven hvor det gøres klart, at 
der er krav i handlingsplanen om, at: ”…summen af tiltagene i handlingsplanen skal modsvare 
den totale forandring som der er behov for. Ellers findes der ingen forudsætninger for at grænseværdier-
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ne kan overholdes.” [Statens Offentliga Utredningar 2005: 132ff.] Ligeledes skriver Miljø-
loven, at en handlingsplan skal udarbejdes, når der er behov for det og på et tidligt sta-
die, så grænseværdierne kan overholdes. Komitéen mener altså ikke, at Miljøloven er til 
hindring for at disse handlingsplaner udarbejdes i god tid og det foreslås derfor ikke, at 
loven ændres i dette tilfælde [Statens Offentliga Utredningar 2005: 136f.]. 
 
Komitéen skriver derimod, at ”…kravene til kommunerne og myndigheder for at gennemføre en 
besluttet handlingsplan bør fremgå tydeligere…” i loven [Statens Offentliga Utredningar 2005: 
139]. Denne synliggørelse af kravet til kommuner og andre myndigheder om at gen-
nemføre handlingsplanens beslutninger, kan medvirke til, at der ikke opstår tvivl om, 
hvem der er ansvarlig for gennemførelsen af planen.  
Såfremt handlingsplanerne viser sig ikke at have den ønskede virkning, er der behov 
for en evaluering af planen. Det bør derfor ligeledes overvejes om der i loven skal stå, 
at en myndighed skal gøres ansvarlig for dette opfølgende arbejde [Statens Offentliga 
Utredningar 2005: 145]. 
 
Selv om det ikke var komitéens primære opgave, kommer de ligeledes med forslag til 
ændringer i den svenske Plan- og Byggelov78. I Miljøloven står der lige nu, at myndig-
heder og kommuner ved planlægning og planskrivning skal tage højde for grænsevær-
dierne. I Plan- og Byggeloven henvises der til dette i Miljøloven. Komitéen diskuterer 
om dette også skal skrives ind i Plan- og Byggeloven eller om det er en fordel, hvis kra-
vet kun står i Miljøloven [Statens Offentliga Utredningar 2005: 160f.]. 
 
7.4 Udvalgte erfaringer fra Sverige 
Vi har i dette kapitel gennemgået de erfaringer fra Sverige, vi vurderer, kan være rele-
vante for Danmark. Det drejer sig om kravet fra staten om, at de lokale myndigheder 
skal udarbejde lokale handlingsplaner samt handlingsplanernes funktion og rolle i for-
hold til at sikre et effektiv luftkvalitetsarbejde. Ligeledes er de i Sverige kommet frem til 
steder, hvor der er behov for at ændre lovgivningen, så den i større grad giver mulighed 
for at sikre en overholdelse af grænseværdierne. De svenske erfaringer med at nedsætte 
en komité til at finde hullerne i den svenske lovgivning opfatter vi som en overordnet 
anbefaling. Vi vil diskutere erfaringerne i en dansk kontekst i den samlede analyse og 
diskussion i Kapitel 10.  
                                                 
78 Der er nedsat en selvstændig Plan- og Byggelovskomité til at udrede netop forholdene inden for denne lov 
[Statens Offentliga Utredningar 2005: 160]. 
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8. STORBRITANNIEN 
 
8.1 Introduktion til Storbritannien 
Miljøforhold – lokal luftforurening 
Som før nævnt har London, som andre storbyer, problemer med at overholde grænse-
værdierne for luftkvalitet. Luftforureningen beregnes at være medvirkende årsag til 
1600 dødsfald og 1500 hospitalsindlæggelser hvert år alene i London [Legge 2005]. Der 
har både været overskridelser af grænseværdien for PM10 og NO2. Nedenstående figur 
dokumenterer, at luftforureningen i London i 2005 flere steder lå over grænseværdien 
for NO2.  
 
 
Figur 8.1: Kortlægning og dokumentation af overskridelse af grænseværdierne 
for NO2 i London år 2005 [Legge 2005] 
 
Rammerne for luftkvalitetsarbejdet 
I Storbritannien etableredes der et nyt grundlag for miljøregulering, da regeringen i 
1990 udgav hvidbogen Our Common Inheritance - Britains Environmental Strategy. Denne 
strategi byggede ovenpå det hidtidige reguleringsgrundlag, der var baseret på regulering 
af synlige enkeltstoffer fra industrien79, og lagde grunden for en ny tilgang, hvor hånd-
teringen af luftforureningen i stedet skulle baseres på risici og sundhedseffekter af luft-
forureningen ved at opstille forskellige luftkvalitetsmål for flere forurenende stoffer, 
heriblandt NO2 og PM10. I stedet for kun at regulere luftforureningen ud fra emissioner 
skulle tilgangen således tilpasses den komplekse luftforurening, der stammer fra mange 
                                                 
79 Som eksempelvis sod og støv fra skorstene. 
 111
forskellige kilder ved at indføre immissionsregulering [Longhurst et al. 2002: 5]. Den 
nye ramme for reguleringen af luftforureningen blev kaldt Local Air Quality Management 
(LAQM) og ledte til formuleringen af den britiske Miljølov80 fra 1995.  
 
Loven er, med visse ændringer, gældende i dag og kræver blandt andet, at der udarbej-
des en national luftkvalitetsstrategi, der fastsætter standarder og mål for bestemte luft-
forurenende stoffer samtidig med, at den opstiller mål og pligter for lokale autoriteter. 
Senere, i år 2000 vedtog Storbritannien en luftkvalitetsregulering, der fulgte op på de 
tidligere bestemmelser fra Miljøloven.  
 
Den første nationale luftkvalitetsstrategi, efter vedtagelsen af Miljøloven i 1995, blev 
udgivet i marts 1997. Strategien blev revideret i 1998/1999, med udgivelse i 2000, så 
den reflekterede ændringerne i den europæiske lovgivning, herunder indførelsen af 
Rammedirektivet for luftkvalitet. Implementeringen af EU-direktivet i den nationale 
lovgivning skete altså via den nationale luftkvalitetsstrategi. 
Ansvaret for at nå målene, beskrevet i den britiske luftkvalitetsstrategi, er fordelt på to 
myndighedsniveauer i Storbritannien, henholdsvis det nationale og det kommunale. 
Dog har borgmesteren i London særlige kompetencer og beføjelser og fungerer således 
som en myndighed imellem det nationale og det kommunale niveau. 
 
Den nationale myndighed 
Den nationale miljømyndighed er i Storbritannien Department of Environment, Foods and 
Rural Affairs (DEFRA), hvor miljøministeren har det overordnede ansvar for at græn-
seværdierne overholdes i London og i resten af Storbritannien samt at rapportere resul-
tater og problemer til EU [Mayor of London 2002a: 1.43]. Den nationale luftkvalitets-
strategi er udarbejdet på dette niveau. 
 
London – et selvstændigt forvaltningsniveau imellem nationale og kommunale myndigheder  
London har i kraft af The Greater London Authority Act81 særlige beføjelser til at regulere 
luftkvaliteten selvstændigt i London og omegn [Mayor of London 2002a: 1.1]. Dog kan 
miljøministeren gribe ind, hvis tiltag i London har en skadelig virkning på områder 
uden for London [Mayor of London 2002a: 1.32]. På trods af Londons status som et 
selvstændigt forvaltningsniveau mellem stat og kommunen er der således også restrikti-
oner på, hvad de kan gøre som landets hovedstad for blandt andet at forbedre luftkva-
liteten. Den nationale luftkvalitetsstrategi anerkender, at selvom de fleste lokale autori-
teter i landet selv kan lave tiltag, i forhold til at nå NO2-målet, er der undtagelser for 
                                                 
80 Environment Act 1995. 
81 En lovgivning for London og omegn, der blandt andet indebærer en direkte valgt borgmester og et separat 
valgt forsamling [Londons officielle hjemmeside].  
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London og andre store byområder, hvor nødvendige tiltag for eksempel kan risikere at 
have store transportmæssige implikationer, der ikke kan retfærdiggøres i forhold til de 
omkostninger, der vil følge af sådanne tiltag [Mayor of London 2002a: 1.26]. 
 
I London er det borgmester Ken Livingstone, der er forpligtet til at reducere forure-
ningsniveauerne for blandt andet NO2 og PM10 [Mayor of London 2002b: 3]. For at 
imødekomme problemer med luftkvaliteten, har Ken Livingstone i 2002 udarbejdet en 
luftkvalitetsstrategi, med det formål at nedbringe luftforureningen samtidig med, at na-
tionale og EU-målsætninger samt - regulering varetages. Strategien er første skridt i 
retning mod at etablere en ramme for at nedbringe luftforureningen i hele London. 
Borgmesteren i London har ligeledes beføjelser til at få de lokale myndigheder indenfor 
de forskellige distrikter i London, til at tilvejebringe information eller assistance til for 
eksempel at udarbejde en luftkvalitetsstrategi for London. Ligeledes skal distrikterne i 
London referere til borgmesterens strategi, i udførelsen af deres lokale luftkvalitets-
håndtering [Mayor of London 2002a: 1.33]. 
 
Den lokale myndighed 
Den lokale myndighed i Storbritannien er via Miljøloven fra 1995 påbudt at regulere 
lokal luftkvalitet under LAQM. Dette program er en statsligt vedtaget politisk ramme 
for håndteringen af lokal luftforurening, der blev indført med vedtagelsen af Miljøloven 
i 1995 og indskrevet i den nationale luftkvalitetsstrategi i 2000. Således hedder det i 
Den nationale luftkvalitetsstrategi fra 2000: 
 
“Håndteringen af omgivende luftkvalitet er en naturlig opgave for lokale myndigheder. 
Dette er en central del af vores overordnede strategi for at levere en renere luft. Nationale 
tiltag kan bidrage betydeligt til at opnå luftkvalitetsmålene. Men det vil ikke altid være 
ønskeligt, gennemførligt eller omkostningseffektivt at eliminere alle potentielle luftkvalitets-
problemer via nationale politikker. Der er en signifikant lokal dimension i luftkvalitet, 
som lokale myndigheder bedst kan håndtere.”    
 
[Department of the Environment et al. 2000: 75] 
 
De lokale myndigheder i London - distrikterne, har en række beføjelser, de kan benytte 
sig af, i forhold til at nå luftkvalitetsmålene, herunder lokale strategier, udslipsreduce-
rende elementer samt indgriben i den lokale trafik. Ligeledes kan de benytte sig af are-
alplanlægning og transportstrategier, for eksempel for den kollektive trafik [Mayor of 
London 2002a: 1.40]. I det følgende vurderes det lokale luftkvalitetssystem i Storbri-
tannien. 
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8.2 Et lokalt luftkvalitetsstyringssystem 
Local Air Qality Management (LAQM) 
De lokale myndigheder har i lang tid haft opgaver i forbindelse med lokal miljøstyring. 
De har også før indførelsen af LAQM arbejdet med håndtering af luftkvalitet, men det-
te har i London hovedsageligt vedrørt smog fra lokale industrielle kilder, under Miljø-
love fra 1950erne og 1960erne. De nyere opgaver, der også har inspireret til at indføre 
LAQM, er blandt andet håndteringen af lokal trafik og en mere kompleks luftforure-
ning, der ikke umiddelbart er synlig. Trafikken er ikke reguleret af nogen anden myn-
dighed, og det er regeringens overbevisning, at denne opgave bedst håndteres lokalt 
[Department of the Environment et al. 2000: 75].  
 
Trods det faktum, at de lokale myndigheder i mange år har skullet håndtere lokale mil-
jøproblematikker, står de over for mange udfordringer i forbindelse med LAQM. Det 
konstateres dog alligevel i en evaluering af systemet, at: 
 
”Lokale myndigheder har gjort betydelige fremskridt i forhold til at håndtere en kom-
pleks og dynamisk problemstilling, med et lovgivningsapparat, der har undergået væsent-
lige forandringer siden publikationen af den første nationale luftkvalitetsstrategi i 
1997.” 
[Longhurst et al. 2002: 17] 
 
For at få et overblik over, hvordan systemet fungerer, vil vi i det følgende opridse pro-
cessen omkring LAQM.  
 
Processen i LAQM 
Der er forskellige faser i LAQM. Figur 8.2 viser disse faser. Første fase for de lokale 
myndigheder er at vurdere luftkvaliteten, i form af en luftkortlægning. Anden fase er at 
vurdere om grænseværdierne kan overholdes og udpege problematiske områder. Tredje 
fase er at udarbejde handlingsplaner. 
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Figur 8.2: Illustration af LAQM systemet [Beattie et al. 2000: 1482] 
 
Luftkortlægning 
Alene i første fase er der 3 stadier, de lokale myndigheder skal forholde sig til. Disse tre 
skal sikre en ensartet tilgang til luftforureningen samtidig med at det sikres, at de lokale 
myndigheder er grundige og får lavet en fyldestgørende vurdering af luftkvaliteten.  
 
1) Første stadie omhandler en gennemgang og vurdering af luftkvaliteten i det en-
kelte myndighedsområde. I første stadie samles al information om immissioner, 
både ved vejstrækninger og bybaggrundsniveauer. Hver myndighed skal identi-
ficere kilderne i deres område, under hensyntagen til kilderne i nabokommu-
nerne, så de relevante problematiske forurenende stoffer, hvis der er sådanne i 
lokalområdet, kan udpeges. Første stadie skal alle lokale myndigheder gennem-
gå. Kun hvis der identificeres potentielle høje niveauer af forurening, er myn-
digheden forpligtet til at gå videre til 2. stadie [Camden’s Air Quality Action 
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Plan: 16]. I Storbritannien er der over 1400 nationale luftkvalitetsovervågnings-
steder [Storbritanniens luftkvalitetsarkiv – hjemmeside 1].  
 
2) Andet stadie omfatter en screeningsfase, hvor der anvendes simple screenings-
modeller til at identificere om nogle af de problematiske stoffer, identificeret i 1. 
stadie, risikerer at overskride grænseværdierne. Andet stadie kan desuden be-
tegnes som en systematisering af data fra første stadie. 
 
3) Tredje og sidste stadie indeholder et studie af sammenhængen mellem områder 
og de identificerede problematiske stoffer, med det formål at udpege specifikke 
områder med fremtidige overskridelser af grænseværdierne og derudfra identifi-
cere kilderne til forureningen. 
[Beattie et al. 2000: 1482] 
 
Vurdering af om grænseværdierne kan overholdes 
Efter den første fase, med tre stadier, kan det vurderes, hvorvidt grænseværdierne vil 
kunne overholdes inden for en fastsat tidsfrist samt, hvilke kilder, der er årsag til foru-
reningen. Hvis grænseværdierne ikke kan overholdes, og befolkningen således ekspone-
res for skadelig luftforurening, erklæres et område for et Air Quality Management Area.  
 
For at eksemplificere, resultaterne af en sådan vurdering, hvor et område deklareres 
som et Air Quality Managment Area, vises i nedenstående figur et oversigtskort over så-
dan et område, fra Camden, der er et distrikt i London. 
  
 
Figur 8.3: Fremtidige årlige koncentrationer af NO2 i Camden 2005 [Camden’s 
Air Quality Action Plan: 19] 
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Det kan ses af figuren, at NO2-grænseværdien for 2010, på 40 µg/m3, bliver svær at 
overholde i stort set hele distriktet (alt over den gule farve), hvilket også er en årsag til, 
at området er et Air Quality Management Area. Kortlægningen er et resultat af de forskel-
lige stadier i førnævnte vurdering og giver et godt billede af det overblik, der kan skabes 
af luftforureningen ved denne tilgang. Camden har desuden samarbejdet med syv andre 
distrikter i London om udarbejdelsen af luftkortlægningerne, så resultaterne i de otte 
distrikter blev ensartede og mere omkostningseffektive [Camden’s Air Quality Action 
Plan: 17]. 
 
Efter deklarationen af et Air Quality Management Area er det et krav, at de lokale myn-
digheder udarbejder en handlingsplan, der illustrerer, hvordan myndigheden har tænkt 
sig at forbedre luftkvaliteten, så grænseværdierne kan overholdes [Beattie et al. 2000: 
1482]. 
 
Udarbejdelsen af lokale handlingsplaner 
De handlingsplaner, der skal udarbejdes for et AQMA, skal indeholde mål og handlin-
ger for, hvordan grænseværdierne overholdes. Planen skal være færdiggjort 12-18 må-
neder efter udpegning af et Air Quality Management Area og skal indeholde en tidsplan 
for implementeringen af planen. 
 
I handlingsplanerne skal der tages højde for, at luftforureningen ikke er begrænset af 
lokale kommunegrænser. Derfor er det essentielt for de lokale autoriteter at samarbejde 
på tværs af et større område. Dette samarbejde er, som det sås i ovenstående, allerede 
etableret i Camden. Lokale autoriteter bør arbejde sammen med nabodistrikterne og 
hvis nødvendigt på tværs af forskellige reguleringsmæssige niveauer. En ramme for 
samarbejde på flere niveauer og mellem flere lokale aktører er en essentiel del af en 
luftkvalitetsstrategi.  
 
Det kan ske, at de nødvendige tiltag i forhold til at nå grænseværdierne og en bedre 
luftkvalitet, ikke kan varetages af lokale myndigheder, da de ikke har hjemmel eller mu-
lighed for at gennemføre disse. En handlingsplan bør indeholde sådanne overvejelser 
og udpege, hvilke områder dette gælder og hvilke myndigheder, der bør løse problemet 
[Department of the Environment et al. 2000: 394-409]. Hvor lokal handling eller regu-
lering ikke er nok, skal staten overveje national indgriben eller supplere de lokale myn-
digheder. Til at supplere myndighederne i deres gennemførelse af LAQM findes desu-
den en omfattende vejledning [Department for the Environment et al. 2003].  
 
 117
Tidsfrister overskredet og mangel på ressourcer 
På trods af, at LAQM er systematisk opbygget og der findes vejledninger til at hjælpe 
de lokale myndigheder igennem processen omkring at vurdere luftkvaliteten og udar-
bejde handlingsplaner, har der været problemer med at overholde tidsfristerne for gen-
nemførelsen af systemet. Formålet med systemet var, at luftkvalitetskortlægningerne 
skulle være synkroniseret med udarbejdelsen af lokalplaner og transportplaner, så disse 
kunne afspejle konklusionerne i kortlægningerne [Laxen et al. 2002: 12]. Dette formål 
blev således hæmmet af, at mange lokale autoriteter har haft problemer med at over-
holde tidsfristerne. Der blev derfor efterlyst ”good practice” vejledninger [Laxen et al. 
2002: 13].  
En anden væsentlig barriere ved systemet har været, at mange lokale myndigheder ikke 
har haft de nødvendige ressourcer til at gennemføre, hvad det blev opfattet som en for-
holdsvis omkostningsfuld opgave [Laxen et al. 2002: 13]. Der er fonde til rådighed, 
som de lokale myndigheder kan søge, men tidsfristerne for ansøgningen af disse var for 
begrænsede og ligeledes blev myndighederne ikke tilstrækkelig informeret om mulighe-
derne for at søge ekstra ressourcer [Laxen et al. 2002: 13].  
 
Luftkvalitetskortlægninger synliggør forureningen 
Indledningsvis, ved indførelsen af LAQM systemet, blev det antaget, at mange land-
kommuner ikke ville skulle gå længere end første fase, da det formodedes at kun store 
byområder ville være forurenet i en sådan grad, at tiltag ville være nødvendige. Ud af 
alle lokale myndigheder i Storbritannien, med undtagelse af Nordirland, måtte 71 pro-
cent gå videre til en mere uddybende undersøgelse af, om grænseværdierne kunne 
overholdes, hvilket var flere end forventet. Nedenstående figur viser således, at mange 
målinger kan give et fyldestgørende billede af luftforureningen. 
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Figur 8.4: Oversigt over udpegede luftkvalitetsområder (AQMA) i Storbritanni-
en [Storbritanniens luftkvalitetsarkiv – hjemmeside 2] 
 
Ligeledes var det heller ikke forventet, at den årlige grænseværdi for NO2 ville blive 
overskredet [Laxen et al. 2002: 8]. Det er tydeligt, på baggrund af disse erfaringer, at 
luftkortlægningerne har givet betydelig mere viden om luftforureningen i alle dele af 
landet på trods af, at ikke alle blev lavet indenfor den fastsatte tidsfrist. 
 
8.3 Udvalgte erfaringer fra Storbritannien 
I dette kapitel har vi gennemgået de britiske erfaringer samt de lokale myndigheders 
rolle, funktion og ansvar. Vi mener, erfaringerne kan være til inspiration for luftkvali-
tetsarbejdet i Danmark. Dette drejer sig især om deres omfattende luftkortlægninger på 
baggrund af deres over 1400 målestationer, deres lokale luftkvalitetsstyringssystem 
samt det tilfælde, at de lokale myndigheder har fået til opgave at bidrage aktivt til en 
overholdelse af grænseværdierne. Erfaringerne vil vi diskutere i en dansk kontekst i den 
samlede analyse og diskussion i Kapitel 10. 
 Lokale myndigheder har i øjeblikket ikke iden-
tificeret et Air Quality Management  Area  
 Lokale myndigheder har identificeret et Air 
Quality Management Area 
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9. NORGE 
 
9.1 Introduktion til Norge  
Miljøforhold – lokal luftforurening 
Lokal luftforurening er et problem i flere af de største byer i Norge. Luftkvaliteten er 
generelt bedre end i 1990erne, men i de seneste år har der flere steder ikke været nogen 
entydig udvikling. Norge har, udover de EU fastsatte grænseværdier, fastsat nationale 
mål for, hvilken luftkvalitet, de gerne vi opnå [Miljøstatus i Norge – hjemmeside 1]. 
Disse mål, samt grænseværdierne for NO2 og PM10 fremgår af nedenstående tabel: 
 
Antal tilladte over-
skridelser pr. år 
Stof Gennemsnitlig 
målingsperiode 
EUs 
græn-
seværdi 
(µg/m3)
Nationalt 
mål 
(µg/m3) EU Nationalt 
Skæringsdato 
(år) 
NO2 Timeværdier 
Årsgennemsnit 
200 
40 
150 18 8 2010 
2010 
PM10 Døgnmiddel 
Døgnmiddel 
Årsgennemsnit 
Årsgennemsnit 
50 
50 
40 
20 
50 
50 
35 
7 
25 
7 
2005 
2010 
2005 
2010 
Tabel 9.1: EUs grænseværdier og Norges nationale mål for luftkvaliteten  
[Tønnesen 2006: 2] 
 
Grænseværdierne er som før nævnt juridisk bindende, mens de nationale mål er ikke 
retsligt bindende målsætninger, der blev vedtaget af regeringen i 1998 [Tønnesen 2006: 
6]. 
I flere byer er grænseværdierne for PM10 i 2005 overskredet, og i 2005 så det ud til at 
grænseværdierne for NO2 heller ikke kunne overholdes. Statens forureningstilsyn kon-
staterer på baggrund af dette, at også målene for 2010 vil være svære at nå, hvis ikke 
der iværksættes en bedre samlet indsats end den, der var gældende for at nå 2005 måle-
ne. Beregninger fra 2003, udført af Norsk Institutt for Luftforskning (NILU), viser, at 
det især er i Oslo, Trondheim og Bergen, at indbyggerne er udsat for sundhedsskadelig 
luftforurening. Som en følge af EUs Rammedirektiv er det et krav, at grænseværdierne 
skal overholdes i de tre nævnte byområder, da det er de tre byzoner i Norge, hvor der 
bor mere end 250.000 indbyggere [Statens forurensningstilsyn et al. 2003: 22]. Da Nor-
ge har sat egne og mere restriktive mål for NO2 og PM10 vil der dog skulle iværksættes 
en indsats i hele landet, også i de områder, hvor der ikke er problemer med at overhol-
de EUs grænseværdier, men hvor de nationale mål ikke er nået.  
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Figuren nedenfor viser det antal gange, det nationale mål for døgnværdien af PM10 er 
blevet overskredet i 7 zoner, i perioden 2004-2005. Ligeledes ses overskridelserne af 
EUs døgnværdi, som gælder for 2005. Det kan ses af figuren, at hverken de nationale 
mål eller EUs grænseværdi for PM10 kunne overholdes i 2005.  
 
 
Figur 9.1: Antal overskridelser af PM10 grænseværdien for 2005 og det nationale 
mål for 2010 i Norge i perioden 2004-200582 [Miljøstatus i Norge – hjemmeside 2]  
 
Ligeledes er de norske byer langt fra at kunne overholde de nationale mål for NO2 
[Miljøstatus i Norge – hjemmeside 2]. PM10 og NO2 bliver også i Norge betegnet som 
de væsentligste stoffer, der bidrager til lokal luftforurening. Disse stoffer er de mest 
sundhedsskadelige stoffer i luften i de lokale byområder samtidig med, at det også her 
er vejtrafikken, der er den dominerende kilde. Både udslip fra biler og asfaltslitage 
fra pigdækbrug bidrager til de høje niveauer af NO2 og PM10 [Miljøstatus i Norge – 
hjemmeside 2]. 
 
Rammerne for luftkvalitetsarbejdet 
På det statslige niveau er det Miljøforvaltningen, der har ansvaret for at overvåge miljø-
ets tilstand og udvikling, herunder luftforureningen. Miljøforvaltningen i Norge svarer 
til det danske Miljøministerium og har således forskellige styrelser og andre departe-
menter under sig, herunder Statens forureningstilsyn og Fylkemannens83 Miljøvernsde-
partementer, som er den regionale miljømyndighed [Miljøvernsdepartementets hjem-
meside 2]. Det nationale overvågningsprogram, Statens Forureningstilsyn, omfatter blandt 
andet overvågning af forureningsforholdene for luft. Dette program har til formål at 
                                                 
82 Nationalt mål for svævestøv for 2010: døgnkoncentration på 50 mikrogram/m3 kan overskrides 35 ganger 
på et år. Den juridisk bindende grænseværdien fra 2005: døgnkoncentration på 50 mikrogram/m3 kan over-
skrides 7 ganger på et år. 
83 Er regeringens repræsentant i regionerne og sikrer, at Stortinget og regeringens retningslinjer bliver gen-
nemført. Se Bilag 4. 
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registrere tilstanden og udviklingen i denne samt påvise eventuelle uheldige udviklinger 
på et tidligt tidspunkt. Programmet dækker således også myndighedernes informations-
behov og danner derfor grundlag for vurdering af nye tiltag [Luftkvalitet.info - hjem-
meside]. 
Kommunerne er miljømyndighed i en række sager, som berører de lokale forhold. 
Blandt andet fører de tilsyn med lokale miljøfaktorer, der kan påvirke sundheden, som 
for eksempel luftforurening, støj og drikkevand. Kommunen har i tillæg til dette fået 
beføjelser i forhold til at regulere den lokale luftkvalitet [Luftkvalitet.info – hjemme-
side]. 
Kommunerne fik disse beføjelser, da Norge i 2003 gennemførte en ændring af deres 
Miljølov84 [Miljøvernsdepartementet 2004: Kapitel 7]. Ændringen bestod i, at ansvaret 
for at efterleve kravene i forskriften85 om begrænsning af forurening, i forhold til kapit-
let om lokal luftkvalitet, blev flyttet fra det regionale til det kommunale reguleringsni-
veau.  
 
9.2 Kommunen som forurener og forureningsmyndighed 
Anderledes fordeling af myndighedsansvar 
Norge besluttede med ændringen af Miljøloven at flytte hovedansvaret for opfølgning 
på den førnævnte forskrift om lokal luftkvalitet til kommunerne. Ansvaret lå tidligere 
hos fylkesmannen, men med ændringen blev kommunen forureningsmyndighed og fik 
dermed hovedansvaret for opfølgningen på kravene i forskriften. Fylkesmannen skal 
dog stadig fungere som rådgiver og vejleder samt sikre gennemførelsen af statslige poli-
tikker på området. Kravene i forskriften udløses når grænseværdierne overskrides. Kra-
vene stilles til to hovedaktører: 
 
• Forureningsmyndigheder 
• Forurener 
 
Pligter og ansvar som forureningsmyndighed 
Kommunen er med den nye ansvarsfordeling, forureningsmyndighed og har således 
ansvar for følgende forvaltningsmæssige opgaver: 
                                                 
84 Den norske Miljølov hedder Forurensningsforskriften. 
85 Svarer i Danmark til en bekendtgørelse. Forskriften afløste en tidligere forskrift om grænseværdier for lokal 
luftforurening og støj fra 1997 [Statens forurensningstilsyn et al. 2003:4]. Forskriften opstiller minimumskrav 
til kvaliteten af udendørsluft, med henvisning til EUs Rammedirektiv om luftkvalitet fra 1996 [Miljøvernsde-
partementet 2004: Kapitel 7]. 
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• Etablering af målestationer 
• Gennemførelse af målinger og beregninger 
• Handlingsplaner 
• Rapportering af data om luftkvaliteten 
 
[Statens forurensningstilsyn et al. 2003: 18] 
 
Kommunerne er hovedansvarlige for, at der bliver etableret målestationer og gennem-
ført målinger og beregninger samt rapportering. Kommunen kan vælge at udlicitere 
arbejdet med måling og rapportering til eksterne aktører eller større anlægsejere [Sta-
tens forurensningstilsyn et al. 2003: 22]. Dog skal kommunen stadig sikre, at arbejdet 
udføres i overensstemmelse med forskriften om lokal luftkvalitet.  
 
Det er ligeledes kommunens opgave, som forureningsmyndighed, at udarbejde hand-
lingsplaner, hvis grænseværdierne overskrides indenfor deres kommunegrænse. Hand-
lingsplanen skal vise, hvad der skal gennemføres af tiltag, for at overholde grænsevær-
dierne inden for de fastsatte frister. Der er dog ikke fastsat nogen konkrete tidsfrister 
for, hvornår handlingsplanerne skal være gennemført [Statens forurensningstilsyn et al. 
2003: 26]. Hvis det efter skæringsdatoen vurderes, at grænseværdierne ikke vil kunne 
overholdes på længere sigt skal der udarbejdes vurderinger af, hvilke tiltag, der bør 
gennemføres. Kommunerne er forholdsvis frit stillet i deres valg af tiltag og kan således 
både anvende redskaber som for eksempel afgifter, gebyrer og miljøzoner. De har be-
føjelser både på området for udslipsreducerende tiltag86 og plantiltag87. 
 
Pligter og ansvar som forurener 
Forurenere er ifølge forskriften defineret som ejere af anlæg, hvor der foregår forurenende ak-
tivitet. Forskriften regulerer ikke enkelte køretøjer eller forbrændingsanlæg, men derimod 
summen af udslippene herfra, det vil sige immissionerne. Hovedreglen er således, at krav 
og pligter i forskriften tillægges de, som ejer de arealer og anlæg, hvor der sker forure-
nende aktivitet [Statens forurensningstilsyn et al. 2003: 8]. Ifølge denne definition er 
kommunerne således også forurenere, fordi de selv ejer veje. Staten er ligeledes forurener, 
                                                 
86 Ved udslipsreducerende tiltag forstås tiltag, hvor der gribes ind overfor kilden til forureningen, hvilket kan 
være både stationære kilder som industri og mobile kilder som køretøjer [Statens forurensningstilsyn et al. 2003: 
29]. 
87 Ved plantiltag forstås tiltag, der relaterer sig til anvendelse og udlægning af arealer, som blandt andet kol-
lektiv trafik og parkeringsbestemmelser [Statens forurensningstilsyn et al. 2003: 30]. 
 123
fordi der sker forurenende aktivitet på statens veje. Når der sker forurenende aktivitet 
er det således op til forureneren at sørge for at gennemføre tiltag eller at sørge for, at 
tiltag bliver gennemført [Statens forurensningstilsyn et al. 2003: 9]. Dette lægger således 
et vist ansvar på kommunen, da de ofte ejer en stor andel af de veje, der ligger indenfor 
deres kommunegrænser, dog kan staten eje nogle, for eksempel motorveje eller der kan 
være private veje. Hvis en anlægsejer bidrager til mere end 20 procent af den lokalt 
skabte luftforurening, har de flere pligter end dem, som ikke bidrager så meget [Statens 
forurensningstilsyn et al. 2003: 16]. En kommune med meget trafik på egne veje, kan 
således i mange tilfælde fremstå som de væsentligste bidragsydere til den lokalt skabte 
luftforurening, da trafikken ofte er en væsentlig kilde til luftforureningen. Det største 
ansvar vil således ofte ligge på kommunens skuldre – samtidig med, at de også er foru-
reningsmyndighed.  
 
Problematikker ved kommunens dobbeltrolle 
Med denne dobbeltrolle ser vi en problemstilling i at kommunen både er forurener og 
forureningsmyndighed da det medfører en vis risiko for at kommunen sammenblander 
dens roller. Ifølge forskriften må denne risiko ikke føre til, at kommunen favoriserer sig 
selv eller, at privatpersoner eksempelvis bliver udsat for usaglig forskelsbehandling. 
 
”Der bør ikke opstå troværdighedsproblemer i forhold til kommunens myndighedsud-
øvelse overfor indbyggere, virksomheder, statslige aktører eller ved forhold, hvor forure-
ningsproblemet vedkommer flere kommuner.” 
 
[Statens forurensningstilsyn et al. 2003: 18] 
 
Det er således essentielt som forureningsmyndighed at opbygge tillid overfor andre be-
rørte aktører for at undgå troværdighedsproblemer, når kommunen varetager både 
myndigheds- og forurenerrollen. Uddelegering af opgaver med gode retningslinjer og 
procedurer, fastsættelse af lokale forskrifter, aktiv brug af planprocesser og god og tro-
værdig dokumentation af forureningen fra kommunen selv, kan være tiltag, som kan 
opbygge tillid [Statens forurensningstilsyn et al. 2003: 18]. Det er kommunens ansvar 
som forureningsmyndighed at sørge for, at anlægsejere samarbejder samt, at der sker en 
fordeling af ansvaret mellem de forskellige aktører.  
 
Vi ser både fordele og ulemper ved et system, hvor kommunen har to roller at vareta-
ge. Det er kommunen selv, der skal foretage målinger og beregninger samt lave tiltag. 
Der kan være flere årsager til, at det kan være svært for en kommune at sikre, at foru-
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reningsmyndighedsansvaret varetages tilstrækkeligt. Hvis kommunen ikke har de for-
nødne ressourcer til at gøre noget ved problemet, hvis eksempelvis grænseværdien for 
NO2 ikke kan overholdes, kan det tænkes, at kommunen ikke prioriterer problemet til-
strækkeligt. Det må dog formodes, at det vil være i forureningsmyndighedens interesse 
at sikre en høj befolkningssundhed. På trods af problemerne ved at have en dobbeltrol-
le kan systemet alligevel godt komme til at virke selvforstærkende i forhold til at for-
bedre luftkvaliteten, da incitamentet til at gøre noget som anlægsejer forstærkes af, at 
kommunen samtidig er forureningsmyndighed. 
 
Der kan i og med, at kommunen har fået et større ansvar og flere roller at varetage op-
stå tvivl om, hvem der skal betale for at forbedre luftkvaliteten. Kommunen kan ifølge 
forskriften pålægge anlægsejere (som dem selv) at dække udgifterne ved gennemførelse 
af for eksempel målinger, tiltag eller rapportering [Statens forurensningstilsyn et al. 
2003: 20 – afsnit 3.5]. Udgifterne kan fordeles mellem anlægsejere, men det er op til de 
forskellige aktører at blive enige om, hvem der skal betale hvad. Hovedreglen er dog, at 
anlægsejere skal bidrage med udgifter, svarende til den koncentration af forurening, der 
udledes. Hvis kommunen ikke selv kan betale, kan de dog tage midler i brug som geby-
rer og afgifter ved kørsel på vejene, for at dække udgifterne ved forureningen. Det skal 
dog gøres på en troværdig måde, hvor ingen privatpersoner bliver udsat for usaglig for-
skelsbehandling. Det kan hurtigt blive dyrt for en kommune, hvis vejene i kommunen 
er præget af meget og tæt trafik, da det er kommunen selv, der kommer til at betale for 
denne aktivitet. Der vil i givet fald også gå mange ressourcer til at skaffe pengene, på 
den ene eller anden måde. Økonomiske tvivlsspørgsmål vil dog altid kunne tages op af 
Miljøforvaltningen, der kan sikre, at anlægsejere samarbejder om at dele udgifterne ved 
gennemførelse af tiltag. Desuden fungerer Miljøforvaltningen som klageinstans for 
kommunale vedtagelser om gennemførelse og omkostningsdækning i forbindelse med 
tiltag.  
 
Overordnet må det konstateres, at Norge ved indførelsen af dette system, det vil sige 
en ny ansvarsfordeling, formentlig vil kunne sikre en bedre sammenhæng mellem, hvad 
der er problemet og hvad der reguleres. Endvidere har det lokale niveau forholdsvis 
mange beføjelser til at gennemføre tiltag, og vi ser det som essentielt, at de har mulig-
hed for eksempelvis at benytte sig af både plantiltag og udslipsreducerende tiltag. Lige-
ledes må det formodes, at der vil ske en bedre sikring af, overholdelsen af grænseværdi-
erne på grund af, at indsatsen på lokalt niveau givetvis kan få en selvforstærkende ef-
fekt via kommunernes rolle som både forurener og forureningsmyndighed.  
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9.3 Udvalgte erfaringer fra Norge 
I dette kapitel har vi gennemgået de erfaringer, vi mener, kan være relevante i Dan-
mark, i forhold til at sikre et effektivt luftkvalitetsarbejde. En af de positive erfaringer 
er Norges fastsættelse af mere restriktive mål, som dog endnu ikke kan opfyldes på nu-
værende tidspunkt. Den mest interessante erfaring er dog ændringen af den norske 
lovgivning, så kommunerne både bliver betragtet som forureningsansvarlig og forure-
ningsmyndighed. Vi vil diskutere erfaringerne i en dansk kontekst i det efterfølgende 
kapitel. 
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10. DISKUSSION AF UDLANDSERFARINGERNE I EN 
DANSK KONTEKST 
 
På baggrund af de tre forrige kapitler vil vi i dette kapitel diskutere de tre landes erfa-
ringer samt, hvordan disse kan være til inspiration for Danmarks luftkvalitetsarbejde.  
Vi inddrager de væsentligste aspekter, vi har analyseret i Kapitel 7, 8 og 9. Desuden ind-
drager vi aspekter fra del 1. Dermed besvarer vi arbejdsspørgsmål 3 og 4 
 
Som det er blevet fremstillet i de forudgående tre kapitler, er der mange forskellige er-
faringer, der kan være til inspiration for, at Danmark kan intensivere indsatsen i forhold 
til at forbedre luftkvaliteten. Vi vil i dette kapitel diskutere og samle op på nogle over-
ordnede tendenser i de indsamlede erfaringer og hvordan de kan overføres til det dan-
ske reguleringssystem.  
 
10.1 En forstærkning af handlingsplaners funktion 
Vi anser, som skrevet i Kapitel 4, handlingsplaner som et vigtigt instrument i forhold til 
at fokusere indsatsen i målet om at overholde grænseværdierne. Desværre benytter den 
danske regering sig ikke af denne mulighed, da der endnu ikke er blevet udarbejdet den 
lovpligtige handlingsplan, hvilket vi så i Kapitel 5. I og med, at handlingsplanerne har 
en vigtig rolle og funktion finder vi det væsentligt at kunne tage ved lære af andre lan-
des erfaringer med disse. I Sverige er det handlingsplanernes formål at sammenholde 
og vedtage de mest omkostningseffektive tiltag, så grænseværdierne kan overholdes. I 
forhold til at vurdere landenes erfaringer med handlingsplaner, vil vi tage udgangspunkt 
i de tre forhold som landenes erfaringer peger på som centrale, for at der kan sikres en 
god proces, så grænseværdierne ved hjælp af handlingsplanerne kan overholdes.  
 
Mere restriktive mål og grænseværdier  
Det første forhold i det at forstærke handlingsplaners funktion er at vedtage grænse-
værdien. De tre lande har alle vedtaget EUs grænseværdier, men som vi så i Kapitel 4 
er dette et minimumsdirektiv hvilket gør det muligt for landene at opstille egne, mere 
restriktive krav. Som det eneste af de tre lande har Norge valgt at fastsætte mere ambi-
tiøse grænseværdier. På den ene side kan det dermed siges, at problemet tages mere se-
riøst i Norge, hvilket Danmark kunne lære noget af. På den anden side kan det diskute-
res, hvilket formål sådanne nationale målsætninger har, når ikke engang EUs grænse-
værdier kan overholdes. Dog siger det trods alt noget om engagementet og viljen i for-
hold til at forbedre luftkvaliteten og det ville formentlig øge troværdigheden af den 
danske indsats, hvis regeringen valgte at opstille mere progressive målsætninger for 
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luftkvaliteten såfremt der samtidig blev givet udtryk for en vilje til at overholde disse. 
Dette udtryk for vilje mener vi ikke er til stede i den nuværende nationale indsats. 
 
Udarbejdelsen af handlingsplanerne 
Det andet forhold, der peges på af betydning for at sikre en effektiv handlingsplan, er 
selve processen omkring udarbejdelsen af en handlingsplan.  
For at overholde immissionsgrænseværdier, er vi nået frem til, at handlingsplanens vig-
tigste funktion er at præcisere, hvem der er ansvarlige for det nuværende immissionsni-
veau, pege på hvilke tiltag der er nødvendige at iværksætte for at kunne nedsætte dette 
niveau med henblik på at overholde grænseværdierne samt pege på, hvem der skal have 
ansvaret for at udføre og vedtage planernes indhold. 
 
Udarbejdelsen af handlingsplanen skal ske på det niveau, hvor mulighederne, for at 
kunne udføre tiltagene, findes – for eksempel på regeringsniveau, hvis der er behov for 
lovændringer, men i samarbejde med andre aktører, hvis problemets art er af en sådan 
karakter, at det er på andre niveauer, problemerne skal løses. Det anerkendes i vores 
nabolande, at der er behov for en fælles indsats, men hvis ikke afgrænsningen og forde-
lingen af ansvaret defineres i handlingsplanerne er der risiko for at ende i en situation, 
hvor eksempelvis en lokal myndighed ikke har mulighed for at gennemføre et ønsket 
tiltag, fordi den ikke har et direkte politisk ansvar eller indflydelse på det område, som 
tiltaget berører.  
 
Der er imidlertid også en risiko for at ende i den modsatte situation, hvor det er staten, 
der vedtager noget, som ikke kan gennemføres uden at bryde med det kommunale 
selvstyre. Problemet kan opstå, hvis der i en national handlingsplan lægges op til tiltag, 
der normalt ligger inden for det kommunale selvstyres ansvarsområder. I sådanne til-
fælde er der behov for lovændringer eller et tæt samarbejde mellem myndighederne.  
Vi ser ligeledes en risiko for at der opstår problemer, hvis en handlingsplans område 
vedrører flere kommuner, og kommunerne ikke har deltaget i samarbejdet om udarbej-
delsen af handlingsplanen. 
 
I forlængelse af nødvendigheden af at fordele ansvaret, har vi set fra de svenske erfa-
ringer, at det er en væsentlig pointe, at det er lige så vigtigt for implementeringen af be-
stemmelserne i en handlingsplan – at der i planen indskrives, hvordan tiltagene søges 
finansieret.  
 
Vi må på baggrund af ovenstående altså konkludere, at der i høj grad er behov for at 
inddrage alle relevante aktører, når en handlingsplan skal udarbejdes – både aktører der 
påvirkes inden for det geografisk afgrænsede område, men i særdeleshed også de myn-
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digheder, der har det direkte politiske ansvar for de områder, der berøres. Dette er lige-
ledes en forudsætning for handlingsplanerne i Storbritannien, hvor det konstateres i 
deres nationale luftkvalitetsstrategi, at en ramme for samarbejdet mellem flere niveauer 
og mellem flere lokale aktører er en essentiel del af en luftkvalitetsstrategi.  I og med, at 
handlingsplanen endnu ikke er udarbejdet i Danmark kan disse anbefalinger anvendes, 
når processen med at udarbejde handlingsplanene påbegyndes. På denne måde kan der 
fra begyndelsen af udarbejdelsen, ske en styrkelse af handlingsplanens funktion som 
fordelingsværktøj og dens effektivitet sikres.  
 
Hvis ikke der defineres en praksis omkring udarbejdelsen og gennemførelsen, ender vi 
formentlig i samme situation som Sverige, hvor ingen aktører tager initiativ til at iværk-
sætte handlingsplanernes tiltag. Det er således vigtigt, at aktører får tildelt et bestemt 
afgrænset ansvar og har redskaberne til at varetage dette.  
Ud fra det, de har erfaret i vores nabolande omkring handlingsplaner, kan vi således 
drage den erfaring, at det centrale ikke kun er at få udarbejdet handlingsplanerne men i 
høj grad at gøre sig klart, hvilke formål planerne skal have og herunder, hvem der er de 
ansvarlige for gennemførelsen af tiltagene. Vi mener således, at det er yderst centralt at 
klargøre, hvilken rolle en handlingsplan skal have, før forskellige myndigheder bliver 
sat til at udarbejde disse. 
 
Praktisk gennemførelse af handlingsplanen 
Det tredje forhold, som vi vil fremhæve på baggrund af vores analyse, er den praktiske 
gennemførelse af handlingsplanen. Vi finder, at det er en central faktor, at den lokale 
miljøforvaltning i Stockholm (svarende til Københavns Kommunes Miljøkontrol) er 
blevet pålagt at undersøge, hvilke luftkvalitetstiltag der vil være fordelagtige at gennem-
føre, hvorefter de forskellige tiltag skal godkendes på det statslige niveau. Med hensyn 
til selve gennemførelsen af handlingsplanerne, har de i Sverige ikke haft en helt optimal 
proces i og med, at Stockholms Miljøforvaltning er blevet pålagt at udarbejde en hand-
lingsplan med de mest omkostningseffektiv og luftkvalitetsforbedrende tiltag, men ikke 
kan gennemføre disse i sidste ende, på grund af manglende statslig godkendelse og lov-
hjemmel. Vi mener, at processen med statslig godkendelse dels kan være meget fornuf-
tig, da der er behov for en vis ensretning, de forskellige kommuner imellem, så der ikke 
opstår for store forskelle på rettighederne og anvendelsesbegrænsninger af offentlige 
arealer i de forskellige kommuner. Men det er samtidig også problematisk, at den 
kommunale miljømyndighed bruger tid og penge på at undersøge, hvilke tiltag der vil 
være mest effektive for så senere i processen, kun at få lov til at gennemføre de tiltag, 
der i forvejen ligger inden for deres forvaltningsrammer, jævnfør eksemplet med pig-
dæk. Endvidere vil ressourcerne ifølge beregningerne og vurderingerne af de mest om-
kostningseffektive tiltag være bedre anvendt ved de tiltag, der ikke er gennemførlige i 
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det kommunale regi. Selvom handlingsplanerne ikke har været anvendt som direkte 
værktøj til forbedringer af luftkvaliteten i Danmark, har vi set samme problemstilling i 
forhold til indførelse af miljøzoner i København88. 
 
På trods af disse problemstillinger ser vi det som en fordel, hvis der i Danmark kom et 
krav om udarbejdelse af lokale handlingsplaner, ligesom i Sverige og Storbritannien. De 
lokale handlingsplaner ser vi som et tegn på, at der er fokus på problemerne med luft-
forurening lokalt og at der tages stilling til, hvilke tiltag der vil have den bedste virkning 
på luftkvaliteten.  
 
10.2 Inspiration til en ændring af lovgivningen  
I Kapitel 5 så vi, at der var nogle misforhold i den danske lovgivning i forhold til regu-
leringen af den trafikrelaterede luftforurening. Der må derfor være behov for forbed-
ringer og konkretiseringer af lovenes indhold. En erfaring fra Sverige viste, at det at 
nedsætte en uafhængig komité til at undersøge, hvordan loven kan reformeres, kunne 
være en erfaring, Danmark med fordel kunne kopiere.  
 
Den svenske Miljølovskomité har udarbejdet anbefalinger til forbedringer af lovene på 
flere områder. Et af de forslag, komitéen kommer med er, at loven skal ændres, så 
handlingsplanerne får en stærkere funktion. Vi mener ikke, at handlingsplanernes styrke 
og funktion anerkendes i den danske regulering, da disse endnu ikke er udarbejdet. 
Derfor mener vi, at der er behov for en opprioritering af handlingsplanernes rolle. Med 
denne opprioritering vil det dog være vigtigt, at der i regelværket indskrives krav om 
ansvarsfordeling og krav til opfølgning på handlingsplanerne, for at disse får den øn-
skede gennemslagskraft samt at der gives mulighed for gennemførelse af tiltag i regel-
værket. I og med, at Miljøstyrelsen ikke har udarbejdet en handlingsplan endnu mener 
vi, at der kan være behov for en tydeliggørelse i loven, så kravene om udarbejdelse af 
handlingsplaner ikke kan ignoreres. Eksempelvis finder vi, at der i Bekendtgørelse nr. 
716, er behov for yderligere at tydeliggøre, at handlingsplanen skal udarbejdes så græn-
seværdierne overholdes. Desuden finder vi det væsentligt, at der som Miljølovskomi-
téen i Sverige anbefaler, stilles krav om, at handlingsplanens indhold skal modsvare de 
forbedringer, der er behov for.  
 
Der er ifølge Miljølovskomitéen også behov for at ændre styringsmidlerne, så de stem-
mer overens med mulighederne for at overholde grænseværdierne. Som vi så i Kapitel 
                                                 
88 Kommunen havde planlagt indførelse af miljøzoner, da det blev anset som et effektivt tiltag i forhold til 
luftkvaliteten, men forslaget blev stoppet af Justitsministeriet med begrundelsen om, at der var tale om eks-
propriation. Senere er der dog tilladt en anden form for miljøzone, dog mere lempelig. 
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5 er der flere forhold, der kan begrænse overholdelsen af grænseværdierne. Et eksem-
pel på dette er Miljøbeskyttelseslovens manglende redskaber til at tage hånd om luft-
forureningen. Paragrafferne i loven lægger op til, at ministeren skal sætte nærmere krav 
på enkelte områder – herunder også for luftkvalitet. Vi mener, at loven ville blive mere 
konsistent med mulighederne for at handle på baggrund af denne, hvis det blev nærme-
re konkretiseret, hvordan de ansvarlige myndigheder bør overholde grænseværdierne. 
Ifølge Birte B. Thomsen fra Københavns Miljøkontrol kan der være behov for krav af 
mere generel karakter ”… frem for flere konkrete krav. Det vil kunne give større dynamik i for-
hold til iværksættelse af virkemidler til overholdelse af luftgrænseværdierne.” [Interview med Birte 
B. Thomsen 2].  
En manglende dynamik i lovgivningen ser vi også i det manglende samspil mellem 
Planloven og Miljøbeskyttelsesloven, jævnfør Kapitel 5. Den svenske Miljølovskomité 
peger i denne forbindelse på, at der er et behov for at skabe sammenhæng mellem de 
forskellige lovgivninger. I Sverige har de henvist til kravene i Miljøloven i den svenske 
Plan- og Byggelov, men komitéen ser et behov for eventuelt også at indskrive grænse-
værdikravene i Plan- og Byggeloven. Vi finder det interessant, hvis Plan- og Miljøbe-
skyttelsesloven i Danmark kunne spille bedre sammen, da vi ser nogle klare fordele i og 
med at lovene kunne supplere hinanden – i målet om at overholde grænseværdierne for 
luftkvaliteten. Som vi så i Kapitel 5 er der i dag i misforhold i planlægningen. Misfor-
holdet opstår, fordi Planloven ikke tilstrækkeligt stiller krav til at integrere hensynet til 
luftkvaliteten i planlægningen. Derfor finder vi, at det er en interessant mulighed, hvis 
Planloven i højere grad fik indarbejdet Miljøbeskyttelseslovens retningslinjer, så disse 
blev en del af planlægningen. Dog ville det i første omgang kræve en omskrivning af 
Miljøbeskyttelsesloven. Udover kravene til luftkvaliteten ser vi også et behov for at ind-
skrive mere faste nationale bestemmelser omkring udarbejdelsen af handlingsplaner i 
henholdsvis Planloven og Miljøbeskyttelsesloven. 
 
10.3 Kortlægning af luftkvaliteten 
I Storbritannien har de fået et større overblik over luftforureningen ved at indføre krav 
om, at alle kommuner skal lave luftkortlægninger. I Kapitel 3 så vi, at der i København 
ikke er noget helhedsbillede af luftforureningen. Derfor ser vi muligheden for at lave 
luftkortlægninger som et væsentligt virkemiddel til at opnå et større overblik over situa-
tionen og problemets reelle omfang i hele landet. Et større overblik vil efter vores me-
ning give et bedre grundlag for at handle. 
 
Kortlægninger vil synliggøre forureningen 
Der er for få målestationer i Danmark til at forureningen bliver synlig. Den måde, der 
måles på i dag er ved at anvende 11 målestationer til at vurdere luftforureningen i hele 
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Danmark, hvor Storbritannien til sammenligning har over 1400. Ifølge DMU er de 11 
målestationer ikke tilstrækkelige. Vi mener, at ved i Danmark at anvende et system, 
som de gør i Storbritannien, ville forurenede områder komme til syne og vi ville få en 
bedre forståelse af forureningen. I Storbritannien viste det sig, at mange flere kommu-
ner, end beregnet, måtte igennem de tre nævnte stadier med kortlægninger af luftkvali-
teten og mange områder blev udnævnt til at være Air Quality Management Areas. På Ba-
negårdspladsen i Lyngby har en måling også vist, at der er andre steder end i Køben-
havn, hvor der er væsentlige problemer med at overholde grænseværdierne. Luftkort-
lægninger ville derfor også synliggøre problematiske steder, der ikke umiddelbart regnes 
som forurenede områder. Birte B. Thomsen fra Københavns Kommunes Miljøkontrol 
ser også relevante muligheder i at lave luftkortlægninger: 
 
”Hvis man effektivt skal vurdere, hvilke virkemidler, der vil være egnet til at sætte ind 
med, er det selvfølgelig vigtigt at kende kilderne og omfanget af luftforureningen. I den 
sammenhæng er luftkortlægningen et godt værktøj, specielt hvis det anvendes i en plan-
lægningsproces, hvor der bliver skruet op og ned på forskellige virkemidler, for at se ef-
fekten af disse.” 
[Interview med Birte B. Thomsen 2] 
 
Birte B. Thomsen fremhæver altså også luftkortlægningen som et vigtigt instrument i 
forhold til at finde de rette virkemidler. Hun lægger dog vægt på, at vi allerede kender 
de væsentlige kilder, hvorfor en sådan luftkortlægning, som de har lavet i Storbritanni-
en, ikke skal medføre, at iværksættelsen af effektive handleplaner skal afvente en tilbundsgående 
kortlægning [Interview med Birte B. Thomsen 2]. Fordelen ved en britisk model vil dog 
være, at luftkortlægninger kan hjælpe mere præcist med at fortælle, hvor langt vi kan nå 
med virkemidlerne [Interview med Birte B. Thomsen 2].  
 
Vi mener også, at lokale luftkortlægninger vil kræve meget af de danske kommuner. Et 
af problemerne i Storbritannien har været, at kommunerne ikke har haft de rette og 
nok ressourcer til rådighed, hvorfor det har været svært at gennemføre kortlægningerne 
til tiden. I og med, at vi ikke har undersøgt andre kommunernes forhold end Køben-
havn, kan vi ikke udlede, hvorvidt mindre kommunerne har midler til rådighed til at 
lave disse kortlægninger.  
 
Omvendt ville det også kræve en indsats fra statslig side at sikre en gennemførelse af 
luftkvalitetskortlægninger i alle kommuner. DMU kunne, på baggrund af, at de allerede 
administrerer et nationalt overvågningsprogram på luftområdet, supplere kommunerne 
i forhold til kortlægninger af luftforureningen. Som vi har lært af det britiske system, 
kan der vindes meget ved at anvende samme tilgang til kortlægningerne.  
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På trods af, at systemet i Storbritannien ikke har fungeret optimalt, ser vi dog nogle 
muligheder i at integrere luftkortlægninger i eksempelvis lokalplaner eller transport- og 
miljøplaner, som var hensigten i Storbritannien. Ved at lave luftkortlægningerne i for-
bindelse med udarbejdelsen af lokalplaner og kommuneplaner i Danmark, er det i høje-
re grad sandsynligt, at kravene til luftkvalitet blive indskrevet i planlægningen. Netop 
dette ville forbedre det førnævnte samspil mellem Plan- og Miljøbeskyttelsesloven. 
Derfor ser vi denne mulighed som en løsning på flere problemer, nemlig at kortlægnin-
gerne ville kunne give et bedre overblik over luftforureningen i hele landet. 
 
10.4 Lokalt ansvar og handling? 
Vi ser i vores gennemgang af landenes erfaringer flere forhold, der peger på, at den lo-
kale myndighed kan gives mere ansvar i forhold til at sikre en overholdelse af grænse-
værdierne. I den britiske nationale luftkvalitetsstrategi står det indskrevet, at lokale luft-
kvalitetsproblemer bedst løses lokalt. I strategien mener de, at PM10 og NO2 er lokale 
problemer, hvorfor disse skal løses på dette niveau. I Sverige har de lavet lokale hand-
lingsplaner, men er kommet frem til, at den lokale myndighed ikke alene bør have an-
svaret. I Norge er loven for nyligt lavet om med henblik på at lægge ansvaret ned på 
det lokale niveau. Vi ser nogle interessante diskussioner i, om det ville være en fordel 
for Danmark at overgive ansvaret for en overholdelse af luftgrænseværdierne til kom-
munerne. I dette afsnit vil vi således vurdere relevansen og effektiviteten i at overføre 
sådanne erfaringer til Danmark.  
 
Et større ansvar og flere beføjelser til kommunen? 
I de tre lande, vi inddrager, og i forvaltningerne i Danmark, er der forskellige holdnin-
ger til at give kommunerne mere ansvar. Ligeledes er der ikke enighed om, hvilket an-
svar kommunerne bør have.  
 
Det er vores vurdering at den politiske prioritering i højere grad er til stede i kommu-
nen end på det statslige niveau. Dette kunne være et godt argument for, at Københavns 
Kommune sagtens kan bære et større ansvar og flere beføjelser i forhold til at regulere 
den lokale luftkvalitet. Klavs Bjerring-Pedersen er til en vis grad enig i, at Københavns 
Kommune har kompetencerne til at bære ansvaret: 
 
”Det er ikke et spørgsmål om at vi ikke kan lave tingene, det er et spørgsmål om at vi 
ikke må, og ekspertise har vi også til det i de enkelte afdelinger.” 
 
[Interview med Klavs Bjerring-Pedersen] 
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For andre, mindre kommuner, er dette dog ikke nødvendigvis gældende. Et system 
som det norske, hvor kommunen er forureningsmyndighed, vil kræve mere af den en-
kelte kommune. Ligeledes vil det kræve et stort samarbejde mellem kommunerne, især i 
hovedstadsområdet, hvor byerne ligger tæt og deles om meget af den daglige trafik. 
Mange og forskellige tiltag ville gøre Hovedstadsregionen for usammenhængene, og en 
ensretning af tiltag og fælles indsats ville således betyde, at mange aktører skulle være 
enige om indsatsen, hvilket ofte medfører et kompromis, der ikke nødvendigvis sikrer 
de mest effektive og luftforbedrende tiltag. Annette Kayser fremhæver denne proble-
matik således: 
 
”Store kommuner eller byer vil kunne administrere det og vil bruge det positivt. Mens by-
erne der er mindre, de skal ikke være ret meget mindre end de fire største, før det vil falde 
mere til jorden, hvis det bliver et kommunalt anliggende (at overholde grænseværdi-
erne, red.). Der er ikke ressourcer til det i mindre kommuner på samme måde og ikke 
fokus på samme måde. Der er andre ting, der trækker. Det er at få erhvervslivet til byer-
ne (…). Men de store byer, de har jo et administrationsapparat, der vil kunne klare 
det.” 
[Interview med Annette Kayser] 
 
Hvis Danmark fulgte Norges eksempel og gjorde kommunen til både forureningsmyn-
dighed og forurener, ville kommunen ligeledes stå med en stor opgave i forhold til at 
definere og adskille de to roller. Som vi så i Norge skal kommunen være opmærksom 
på denne dobbeltrolle, da det kan medføre troværdighedsproblemer, hvis ikke kom-
munen formår at adskille rollerne.  
 
En kommune som København ville blive stillet ansvarlig for meget af den lokalt skabte 
luftforurening, da denne kommer fra trafikken på de kommunale veje, jævnfør Kapitel 
3. Det er tvivlsomt, om kommunen ville kunne løfte opgaven, hvis ikke der fulgte en 
vis tildeling af ressourcer og muligheder i regelværket med: ”Hvis man skulle have flere 
opgaver, så vil det kræve at man havde nogle flere midler.” [Interview med Annette Kayser]. 
Københavns Kommune har ikke via regelværket samme mulighed for at lave både 
plan- og udslipsreducerende tiltag samt skatteomlægninger. Opgaven ville da skulle løf-
tes via andre ressourcer, for eksempel ved at tage pengene fra et andet område eller ved 
at få tilskud fra staten.  
  
I Norge er der en stor grad af kommunalt selvstyre, hvilket også i nogen grad findes i 
Danmark. De norske kommuner er dog i langt højere grad frit stillet i deres valg af til-
tag og indsats mod luftforureningen. Kommunerne i Norge har en del flere typer af 
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tiltag til rådighed end kommunerne i Danmark har og alene dette gør en implemente-
ring af det system, forskriften for lokal luftkvalitet, har indført, meget mere håndterbart 
i Norge. De danske kommunale forvaltninger er langt mere begrænsede i deres håndte-
ring af luftkvaliteten, blandt andet på grund af manglende beføjelser i forbindelse med 
Miljøbeskyttelsesloven. Langt de fleste muligheder for at gøre noget ved luftkvaliteten 
ligger i Planlovsregi, men det er ikke nødvendigvis disse muligheder, der kan sikre en 
bedre luftkvalitet. Et norsk system i en dansk kontekst ville således kræve nogle æn-
dringer af lovgivningen, der kunne give kommunerne mere frihed i valget af tiltag mod 
luftforureningen. Omvendt ville det kræve mere af kommunerne, der måske ikke alle er 
gearet til sådanne udfordringer.  
 
I Sverige er de kommet frem til, at den lokale myndighed godt kan lave handlingspla-
ner. Der har dog været problemer med at få gennemført de nødvendige tiltag, da den 
svenske stat ikke har villet godkende disse. Til gengæld anbefaler den svenske Miljø-
lovskomité ikke at den lokale myndighed, her i form af Stockholm, får ansvaret for 
overholdelsen af grænseværdierne. De mener ikke, at kommunen kan håndtere ansva-
ret i situationer, hvor der vil være behov for ændring af loven, da de ikke har direkte 
indflydelse på denne. Komitéen er således kommet frem til, at kommunen bør have en 
aktiv rolle i at sikre en overholdelse af grænseværdierne, men altså ikke gøres ansvarli-
ge. Birte B. Thomsen fra Københavns Kommunes Miljøkontrol er enig i den svenske 
Miljølovkomités betragtning: 
 
”Aktuelt har vi konstateret, at der er en større vilje hos lokalpolitikerne til at sætte ind 
overfor luftforureningen i form af miljøzoneordninger og miljø- og trængselsafgifter. Det 
hænger måske sammen med, at kommunen er tættere på borgerne og deres problemstillin-
ger. Det er dog stadig min vurdering, at ansvaret for udarbejdelsen af handleplanerne bør 
ligge nationalt, da staten har langt flere værktøjer til at regulere luftforureningen (…) i 
form af mulige lovtiltag, skatteomlægninger, pres for fælles europæisk skærpelse, iværksæt-
telse af initiativer der går udenfor kommunegrænsen mv.” 
 
[Interview med Birte B. Thomsen 2] 
 
I Norge ligger alt ansvaret hos kommunen, både i forhold til at udarbejde handlings-
planer, gennemføre disse samt fordele ansvarsopgaver mellem forskellige myndigheder. 
Vi har ovenfor konstateret, at erfaringerne fra det norske system ikke kan overføres 
direkte til Danmark af flere årsager. Dog kan der være nogle af erfaringerne, der kan 
være brugbare. Overordnet finder vi det interessant, at kommunen i Norge både er 
forurener og forureningsmyndighed. En sådan indretning af systemet placerer et større 
pres på den ansvarlige myndighed for at gøre noget, og bevirker altså, at der opstår en 
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form for selvpres. Systemet i Storbritannien placerer ansvaret for overholdelsen af 
grænseværdierne hos kommunen, men systemet gør ikke den lokale myndighed til den 
overordnede ansvarlige for overholdelsen af grænseværdierne. Den overordnede an-
svarlige er stadig den nationale miljømyndighed, men de lokale myndigheder har en 
stor rolle at spille i at løse problemerne med manglende overholdelse af grænseværdi-
erne. Som før nævnt er kommunen i Storbritannien både ansvarlig for at lave luftkort-
lægninger og for at lave handlingsplaner, hvis grænseværdierne ikke kan overholdes. 
Birte B. Thomsen fremhæver dog en problemstilling ved kommunen som ansvarlig for 
overholdelsen af grænseværdier: 
 
”…at kommunen eventuelt kan retsforfølges, hvis grænseværdierne ikke overholdes. Det 
springende punkt er således, om vi i dag har tilstrækkelig adgang til renere teknologi-
former der kan sikre den overholdelse alle steder i den eksisterende by.” 
 
[Interview med Birte B. Thomsen 2] 
 
Hun mener derfor heller ikke, at det er den ideelle løsning for Danmark at gøre kom-
munerne til både forurener og forureningsmyndighed, uden en lovændring eller en 
flytning af beføjelser, ”…idet kommunerne ikke har værktøjerne eller økonomien til de nødvendige 
tiltag” [Interview med Birte B. Thomsen 2].  
 
Et lokalt luftkvalitetsstyringssystem i Danmark? 
Det kan konstateres, at et luftkvalitetssystem aldrig må blive så kompliceret, at kravene 
til opfyldelse af systemet medfører væsentlige overskridelser i forhold til den besluttede 
tidsfrist. I det britiske tilfælde så vi, at systemet blev for omfattende, og dermed kom til 
at virke begrænsede for myndighedernes arbejde. For at drage nytte af blandt andet dis-
se erfaringer er det derfor væsentligt, at de danske myndigheder, i udarbejdelsen og 
gennemførelsen af handlingsplaner og kortlægninger sikrer, at arbejdet bliver tildelt de 
rette ressourcer. Dette kan der, som vi har nævnt før, indskrives krav om i loven, hvil-
ket ville sikre en bedre implementering af handlingsplanerne. 
 
Vi har i dette afsnit konstateret, at en anden ansvarsfordeling ikke nødvendigvis ville 
fungere under de nuværende reguleringsmæssige rammer. Der er således enten behov 
for at ændre de reguleringsmæssige rammer eller iværksætte en bedre indsats indenfor 
de nuværende rammer. Til sidstnævnte udtaler Birte B. Thomsen: 
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”En effektiv løsning af luftkvalitetsproblemerne vil dels kræve lokale, regionale og natio-
nale initiativer via handleplanerne, men det er også yderst vigtigt, at der sker initiativer 
på europæisk plan f.eks. via skrappere emissionskrav til nye køretøjer og, hvor meget 
virksomheder, energiproduktioner mv. må forurene.” 
 
[Interview med Birte B. Thomsen 2] 
 
Det må altså konstateres, at en indsats kun på det lokale niveau ikke vil være tilstrække-
lig for at overholde grænseværdierne i Danmark. Indsatsen skal ske på både nationalt, 
lokalt niveau samt i EU. Til gengæld kan vi lade os inspirere af enkelte dele i erfarin-
gerne fra Sverige, Storbritannien og Norge i forhold til at stille større krav til det lokale 
niveau, eksempelvis i form af luftkortlægninger eller udarbejdelse af handlingsplaner.  
 
10.5 Delkonklusion på del 2  
I del 1 redegjorde vi for mulighederne og begrænsningerne i de danske reguleringsmæs-
sige rammer i forhold til at overholde grænseværdierne for NO2 og PM10. I denne del – 
del 2 – har vi søgt inspiration til, hvordan vi i Danmark kan forbedre den nuværende 
indsats indenfor de gældende rammer eller ændre rammerne for at sikre et mere effek-
tivt luftkvalitetsarbejde. I denne delkonklusion svarer vi således på arbejdsspørgsmål 3 
og 4. 
 
Vi har fundet frem til, at luftkortlægninger er en væsentlig del i processen med at finde 
frem til de rigtige virkemidler og give et helhedsbillede af luftforureningen. Luftkort-
lægningen bør således være første skridt, inden handlingsplanen vedtages og udformes 
og bør ligge til grund for denne. Ligeledes kan luftkortlægningerne anvendes til at inte-
grere krav om overholdelse af grænseværdier, hvis de laves i forbindelse med udarbej-
delse af lokalplaner eller kommuneplaner. I det omfang, kommunerne vil formå at ind-
arbejde dette aspekt i planlægningen, vil luftkortlægningerne være et virkemiddel, der 
kan sikre en større sammenhæng mellem Miljøbeskyttelsesloven og Planloven. Vi fin-
der det dog, som beskrevet tidligere, problematisk, hvis den manglende luftkortlægning 
i Danmark bliver brugt som undskyldning for ikke at iværksætte luftforbedrende tiltag. 
  
I de tre lande findes både gode og dårlige erfaringer med at udarbejde handlingsplaner. 
Vi mener, det er væsentligt, at Danmark kan lære af begge erfaringer. I Sverige er det 
forsøgt at lade de lokale myndigheder udarbejde handlingsplaner, men disse har ikke 
haft den ønskede gennemslagskraft, da de mest effektive tiltag ikke er blevet gennem-
ført. Hvis de lokale myndigheder i Danmark skal lave handlingsplaner er det altså væ-
sentligt at definere formålet med disse og deres funktion, samt hvem der er ansvarlig 
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for gennemførelse og udarbejdelse. Derudover er det nødvendigt, at der blandt andet 
følger kompetencer og ressourcer med til at gennemføre handlingsplanerne og at regel-
værket giver mulighed for at gennemføre tiltagene. På det nationale niveau har vi i 
Danmark endnu ikke udarbejdet de nødvendige handlingsplaner. Derfor kan vi ved 
udarbejdelsen af fremtidige handlingsplaner tage ved lære af de tre landes erfaringer. 
Det er relevant at være opmærksom på de tre forhold i processen med udarbejdelsen af 
handlingsplanen og gøre det klart, hvilke mål handlingsplanen skal hjælpe med at op-
fylde, hvilke aktører der skal inddrages og hvilket ansvar, der skal tillægges disse samt, 
hvordan handlingsplanen udformes, så den kan sikre et effektivt luftkvalitetsarbejde, 
når denne anvendes i praksis.  
 
Spørgsmålet om, hvilken myndighed, der bør gøres ansvarlig for overholdelse af græn-
seværdierne er ikke entydigt besvaret. Essensen af de erfaringer, vi har belyst, er dog, at 
det ikke på nuværende tidspunkt, indenfor de gældende reguleringsmæssige rammer, vil 
være hensigtsmæssigt for luftkvalitetsarbejdet at give kommunerne ansvaret for over-
holdelsen af grænseværdierne. Dette vil betyde, at kommunerne kun blive ”probleme-
jer” i forhold til at få ansvar for udarbejdelsen af handlingsplaner og herunder overhol-
delsen af grænseværdier, men ikke får beføjelser til at løse problemet og dermed ikke 
bliver ”løsningsejer”.  Kommunerne har ikke de rette beføjelser og de rette midler til at 
varetage et sådant ansvar på nuværende tidspunkt, men det kan tænkes, at det vil være 
en fordel at lade kommunerne lave lokale handlingsplaner eller luftkortlægninger, hvis 
de blev givet de rette ressourcer og retningslinjer i forhold til formål og funktion af dis-
se virkemidler.  
 
I og med, at de tre lande stadig har problemer med at overholde grænseværdierne, ser 
vi ikke de enkelte landes erfaringer som de rette løsninger. Vi mener dog, at de har 
formået, i højere grad end Danmark, at sætte fokus på problemerne og søgt at løse dis-
se. Dette kan Danmark lære af. Der er dog ingen af de undersøgte lande, der har vist, 
hvordan problemerne mest optimalt løses, hvilket indikerer, at de lokale luftkvalitets-
problemer ikke er let løselige. Samtidig kan det indikere, at plansystemerne i landene, 
herunder Danmark, ikke formår at inddrage alle nødvendige aspekter for at sikre et ef-
fektivt luftkvalitetsarbejde.  
 
Således har vi i denne del 2 besvaret arbejdsspørgsmål 3 og 4.  
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DEL 3 
 
 
 
Besvarelse af problemformuleringen  
Hvorvidt er de nuværende reguleringsmæssige rammer begrænsende for det nationale 
og lokale luftkvalitetsarbejde og hvordan kan en bedre udnyttelse eller en ændring af 
rammerne for luftkvalitetsarbejdet fremover sikre en bedre luftkvalitet i København? 
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11. OVERORDNEDE ANBEFALINGER TIL AT SIKRE EN BED-
RE LUFTKVALITET 
 
Igennem vores analyser og delkonklusioner har vi fundet frem til, at der er nogle be-
grænsninger og uudnyttede muligheder i det danske regelværk. Løbende gennem Speci-
alets analyser har vi ligeledes diskuteret nogle forbedringsmuligheder. I dette kapitel vil 
vi på baggrund af disse give vores overordnede anbefalinger til, hvordan de danske 
myndigheder fremover kan sikre en bedre luftkvalitet. 
Anbefalingerne omhandler, hvordan der kan iværksættes en bedre udnyttelse af de nu-
værende reguleringsmæssige rammer samt en ændring af disse, hvor det er nødvendigt, 
for at sikre en bedre luftkvalitet i København. Via vores analysestrategi, inspireret af 
GAP-modellen, er vi kommet frem til, at den nuværende indsats for at forbedre luft-
kvaliteten ikke er tilstrækkelig, da Danmark allerede nu har overskredet grænseværdien 
for PM10 i 2005 og da det med den nuværende udvikling kan indikeres, at målet om at 
overholde grænseværdierne i 2010, ikke kan nås. Dermed har vi problematiseret, at der 
eksisterer et misforhold mellem den nuværende indsats og det ønskede mål. 
Såfremt de danske myndigheder tager højde for resultaterne fra vores analyse og dette 
kapitels overordnede anbefalinger, mener vi, at de kan komme tættere på at skabe en 
større sammenhæng mellem indsats og mål, så udviklingen kan vendes og københav-
nernes sundhed forbedres. I nedenstående figur har vi illustreret, hvordan en samlet 
indsats kan skabe denne sammenhæng. 
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Figur 11.1: De stiplede røde linjer viser resultatet af vores anbefalinger til en 
samlet indsats – misforholdet mellem indsats og mål mindskes. 
 
Det kan ikke garanteres, at der alene med vores overordnede anbefalinger kan sikres en 
indsats, der lukker skellet mellem indsats og mål, da vores fokus i Specialet har været på 
reguleringsinitiativer og vi dermed har afgrænset os fra en række andre forbedringspo-
tentialer, eksempelvis teknologiske løsninger. Vi har derfor fokus på de begrænsninger 
og belyst de muligheder, de danske myndigheder har til rådighed inden for deres nuvæ-
rende regulerings- og forvaltningsmæssige rammer89. Vores anbefalinger kan derfor an-
vendes af myndighederne til at sikre en bedre national og lokal indsats.  
 
I ovenstående figur har vi illustreret, hvordan grænseværdierne kan overholdes via en 
samlet indsats. Efter vores vurdering er der behov for, at myndighederne bevæger sig 
væk fra en fragmenteret tilgang, hvor det til tider kan virke tilfældigt, hvilke styrings- og 
virkemidler der tages i brug. I stedet bør myndighederne betragte problemstillingen ud 
fra et helhedsperspektiv og arbejde hen mod at udarbejde en overordnet samlet strategi 
for nedbringelse af luftforureningen. Udfordringen for de danske myndigheder er lige-
ledes at prioritere en samlet strategi med henblik på at få den implementeret og få de 
nødvendige styringsmidler til at fungere i samspil med hinanden i det nuværende regu-
leringssystem.  
                                                 
89 Mulighederne består i ændringer eller forbedringer i regelværket. 
2010 Tid 
Luftforurening 
GAP EUs fastsatte 
grænseværdier 
for luftkvalitet En samlet 
indsats 
Reduktion som følge 
af teknologiske forbed-
ringer 
Reduktion som følge 
af en begrænsning 
af den enkelte kildes 
emission 
Reduktion som følge 
af at mindske den 
forurenende aktivitet 
Trafikaktivitetens ef-
fekt på luftkvaliteten 
uden en indsats 
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Ifølge vores vurdering skal indsatsen forbedres indenfor tre hovedområder; henholds-
vis at skabe en fyldestgørende kortlægning af luftforureningen, at sikre en bedre udnyt-
telse og en tilpasning af de reguleringsmæssige rammer samt at iværksætte en helheds-
orienteret systematisk planlægning. Vi mener, at forbedringer indenfor disse tre områ-
der kan sikre en mere helhedsorienteret og effektiv indsats for dermed at opnå en bed-
re luftkvalitet og mindske det tidligere illustrerede GAP. I det følgende uddyber vi, 
hvilke ændringer og forbedringer, der skal til og gennemgår dermed vores overordnede 
anbefalinger. 
 
11.1 Behov for en fyldestgørende kortlægning af luftforurenin-
gen 
De kortlægningsværktøjer og beregningsmodeller, myndighederne i øjeblikket har til 
rådighed er begrænsede af, at de ikke kan give det nødvendige detaljerede billede af 
luftforureningen. Der er derfor behov for at udvikle en kortlægning, der kan tage højde 
for de, i analysen belyste problemstillinger samt anvendes til at vurdere, hvilke virke-
midler der skal tages i anvendelse og effekten af disse. Det er dog nødvendigt, at myn-
dighederne først og fremmest sikrer en indsats på baggrund af den viden, vi allerede 
har, samtidig med, at der skal iværksættes en mere tilbundsgående kortlægning.  
 
For at få en fyldestgørende kortlægning er det nødvendigt at være opmærksom på flere 
faktorer. Ved at opstille flere målestationer end dem, myndighederne anvender i dag, 
kan problematiske områder, der ikke før har været fokus på, blive opdaget. Erfaringer 
med målinger i specifikke områder i Danmark (Lyngby) og udenlandserfaringerne fra 
Storbritannien har vist, at mange flere områder end beregnet kan være problematiske 
og endda være endnu mere forurenede end der, hvor der i øjeblikket måles. Selvom 
Danmark opfylder EUs krav til målinger, ser vi altså et behov for at få et mere nuance-
ret billede af luftforureningens omfang og spredning for dermed at kunne dokumentere 
den reelle sundhedspåvirkning af borgerne i København. 
Luftkortlægningerne skal, udover at være mere repræsentative, ligeledes tilpasses, så de 
kan tage højde for forskelle i topografi og fokusere på områder, hvor mange menne-
sker, herunder særligt følsomme befolkningsgrupper, opholder sig dagligt. Vores anbe-
faling er, at målinger ikke kun udføres i byområder med over 250.000 indbyggere, som 
EU foreskriver, men at der laves en generel vurdering af, hvor i landet, der kan være 
risiko for overskridelser og dermed en sundhedsrisiko. 
 
En kortlægning af luftforureningen er et nødvendigt udgangspunkt for, at der i hand-
lingsplanerne kan fokuseres på de mest forurenende kilder og indsatsen mod disse. 
Derfor anser vi luftkortlægninger som et vigtigt redskab. Luftkortlægningerne kan an-
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vendes til at skabe et helhedsbillede af forureningen og til at skabe opmærksomhed 
omkring problemets omfang. Vi mener ikke, at der er den nødvendige fokus på pro-
blemet og desuden er det problematisk, at kun 11 målestationer i Danmark danner 
grundlaget for vurderingen mens der i Storbritannien er over 1400. Hvis der bliver 
skabt et helhedsbillede er det vores opfattelse, at der kan komme et større fokus på 
problemets omfang både blandt borgere og de relevante myndigheder. En øget interes-
se for omfanget af problemet kan være med til at opprioritere indsatsen mod luftforu-
reningen i København.  
 
11.2 Behov for en bedre udnyttelse og en ændring af de regu-
leringsmæssige rammer 
For at sikre en tilstrækkelig regulering, er det nødvendigt, at mulighederne i de gælden-
de love udnyttes og at disse love tilpasses med henblik på at kunne støtte op omkring 
de luftforbedrende tiltag. Dette mener vi er afgørende for at lovene ikke virker begræn-
sende på myndighedernes indsats. 
 
På trods af, at trafikken bidrager til en væsentligt miljøforurening stilles der ikke direkte 
krav til en regulering af denne via Miljøbeskyttelsesloven. I Bekendtgørelse nr. 716 
præciseres det, at handlingsplaner skal anvendes som redskab til at nå målet. Dog stilles 
der kun krav til den nationale myndighed – Miljøstyrelsen, om at de skal anvende dette 
redskab – et krav der endnu ikke er blevet efterlevet. Vi har overvejet om kommunen 
burde have samme ansvar for at udarbejde en handlingsplan for deres lokalområde, 
hvis grænseværdierne overskrides, men vi er nået frem til, at det i Danmark er mindre 
væsentligt, hvem der er ansvarlig, når bare handlingsplanen udarbejdes rettidigt og i 
samarbejde med alle de relevante, kompetente og berørte parter. 
Idet kommunerne har en negativt afgrænset kompetence kan de selv iværksætte frivilli-
ge målinger eller tiltag. Vi ser dog et problem i, at kommunerne ikke kan gennemføre 
de tiltag, de selv peger på, grundet manglende lovhjemmel og en manglende priorite-
ring og politisk vilje. Vores anbefaling er derfor, at kommunen får større muligheder 
for at kunne gennemføre de tiltag, der er essentielle for at sikre en overholdelse af 
grænseværdierne. Disse muligheder kan gives, hvis kommunerne i større grad bliver 
gjort ansvarlige for forureningen samt for at gennemføre de nødvendige tiltag. Samtidig 
med at kommunen bliver stillet til ansvar er det dog afgørende, at de får den nødvendi-
ge lovhjemmel. 
 
Vores analyser har vist, at der udover et behov for en bedre udnyttelse og tilpasning af 
Miljøbeskyttelsesloven, også er nogle forbedringspotentialer i Planloven. Planloven gi-
ver mulighed for at supplere Miljøbeskyttelseslovens bestemmelser og anvende den 
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fysiske planlægning til at begrænse forureningsaktiviteten. Vi er dog kommet frem til, at 
denne mulighed ikke udnyttes optimalt, da luftforurening ikke prioriteres tilstrækkeligt i 
eksempelvis kommuneplaner og de strategiske miljøvurderinger af disse samt VVM. Vi 
har set, at Københavns Kommune ikke formår at inddrage luftforurening som en væ-
sentlig faktor. Vores anbefaling er, at kommunerne i højere grad indskriver hensynet til 
luftkvaliteten i deres planer og søger at leve op til Planlovens formålsparagraf om at 
sikre en forebyggelse af luftforurening. Vi anbefaler, at kommunerne med fordel kunne 
kombinere og prioritere hensynet til luftkvaliteten sammen med kravet til kommunerne 
om at lave støjkortlægning og udarbejde lokale støjhandlingsplaner. Luftforurenings-
problemet mener vi derfor med fordel kan løses i sammenhæng med støjbekæmpelsen, 
da kilderne til støj og luft i København primært er de samme – nemlig trafikken. 
 
Mulighederne i VVM og strategisk miljøvurdering udnyttes heller ikke i tilstrækkelig 
grad, hvilket også er et udtryk for begrænsningen af den kommunale indflydelse på 
blandt andet det overordnede vejnet i København samt den overordnede prioritering 
af luftforurening i kommunen. Byen er planlagt ud fra nationale bestemmelser, der dik-
terer, at der i København skal være en stor grad af tilgængelighed, hvilket ikke giver 
store muligheder for kommunen i forhold til at påvirke udformningen af det overord-
nede vejnet. Der eksisterer en overordnet retningslinje om, at biltrafikken skal henvises 
til det overordnede vejnet for at fredeliggøre boligområder mest muligt. Vi ser dog et 
problem i, at der langs disse vejnet også ligger mange boliger og dagligt opholder sig 
mange mennesker og vi mener derfor, at konsekvenserne af dette bør tage op til over-
vejelse. Begrænsningerne i VVM og den strategiske miljøvurdering, er ligeledes at de er 
fremadrettede og derfor ikke kan anvendes på den nuværende udformning af byen, 
men kun i forbindelse med nye byområder. Vores anbefaling må derfor være, at der i 
forbindelse med nye boligområder, på samme måde som med støjhensynet, bliver taget 
hensyn til luftkvaliteten. 
 
Planloven dikterer ligeledes, at kommunerne skal udarbejde lokale Agenda 21-planer. 
Københavns Kommune er på nuværende tidspunkt ved at udarbejde Københavns 
Kommunes 2. udgave af deres Agenda 21-plan90 og derfor mener vi, at tiden er moden 
til, at der i denne udgave af planen påpeges overfor styregruppen og Borgerrepræsenta-
tionen, at trafiksituationen og den deraf følgende luftforurening er et særligt problem i 
København i forhold til sundheden. Da dette ikke er en ny problemstilling foreslår vi, 
at politikerne beslutter, hvordan kommunen skal forbedre deres luftkvalitetsarbejde, så 
kommunen ikke kun bliver ved med at tale om problemet men i stedet begynder at tage 
ansvar over for borgerne i København og over for deres egne målsætninger. Når bor-
                                                 
90 Københavns Kommunes Agenda 21-plan 2008-2011. Planen er på nuværende tidspunkt ikke politisk ved-
taget. 
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gerne i København i flere undersøgelser påpeger, at de ønsker, at kommunen skal gøre 
mere for at forbedre luftkvaliteten, mener vi, at dette må prioriteres. 
 
Vi er kommet frem til, at planlægningen ikke kan blive optimal, før der blandt andet 
sikres en bedre overensstemmelse og samspil mellem Plan- og Miljøbeskyttelsesloven. 
Når luftforureningen ikke kan reguleres i kommunerne via Miljøbeskyttelsesloven, og 
Planloven ikke anvendes i tilstrækkelig grad, ser vi et behov for en tilpasning af lovene, 
så der skabes et grundlag for en mere helhedsorienteret planlægning og regulering. 
Luftkortlægningen kan integreres i planlægningen og dermed skabe en sammenhæng 
mellem de to love. Luftkortlægningen bør ifølge vores anbefalinger ligesom støjkort-
lægningen udarbejdes på det myndighedsniveau, der er tættest på problemerne. Desuden 
finder vi det væsentligt, at kortlægningen laves forud for udarbejdelsen af landsplaner, 
kommuneplaner og planstrategier, så retningslinjerne i de overordnede planer indehol-
der krav og vejledninger til, hvordan luftkvaliteten forbedres. 
 
Udover de anbefalinger vi er kommet frem til, via vores analyse af begrænsningerne og 
de uudnyttede muligheder i Plan- og Miljøbeskyttelsesloven, kan vi ligeledes anbefale, 
at der på nationalt niveau nedsættes et uvildigt organ til at komme med konkrete formu-
leringsmæssige lovændringer med henblik på, at lovene kan virke som en ramme og 
give myndighederne reelle muligheder for at sikre en overholdelse af grænseværdierne. 
Afslutningsvist kan vi ligeledes, for at de reguleringsmæssige rammer kan udnyttes eller 
tilpasses, pointere at det er nødvendigt med en prioritering på samtlige reguleringsmæs-
sige niveauer – henholdsvis EU, nationalt og lokalt.  
 
11.3 Behov for at iværksætte en helhedsorienteret tilgang 
Det kan synes som en stor og uoverskuelig opgave at skulle iværksætte en samlet plan-
lægning og regulering, der kan sikre en bedre luftkvalitet. Hverken Danmark eller de tre 
lande – Sverige, Storbritannien eller Norge, har endnu formået at iværksætte en samlet 
planlægning, der sikrer en overholdelse af grænseværdierne. Landene bør dog tage ved 
lære af hinandens erfaringer og derigennem skabe et grundlag for en effektiv planlæg-
ning.  
 
Danmark har ikke samme erfaringer med udarbejdelsen af handlingsplaner i regulerin-
gen af luftkvaliteten, som vores nabolande har. Brugen af handlingsplaner fremstår ef-
ter vores mening som værende stærkt underprioriterede og benyttes ikke i det omfang 
og på det detaljeringsniveau, de bør. Handlingsplanerne anses af EU og Københavns 
Kommune som en plan, der skal anvendes til at opridse de tiltag, der er nødvendige at 
iværksætte, hvis der er risiko for, at grænseværdierne overskrides. En tilgang til luftkva-
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litetsproblemerne, hvor der for sent tages stilling til problemerne er for ineffektiv, da 
det tager tid at udarbejde, implementere og se resultaterne fra handlingsplanerne. Vi 
mener, at handlingsplanerne skal anvendes langt mere effektivt. Vi er kommet frem til, 
at handlingsplaner kan skabe grundlaget for at komme problemet med luftforureningen 
til livs. De er selvfølgelig ikke i sig selv en garanti for en god luftkvalitet, men det er via 
udarbejdelsen og implementeringen af planerne, at grundlaget for en mere effektiv re-
gulering kan skabes.  
  
I udarbejdelsen af handlingsplanen skal ansvaret fordeles på de aktører, der er berørte 
af problemerne. Vores anbefalinger er altså, at disse aktører inddrages i udarbejdelsen, 
såfremt de ligeledes har et ansvar for implementeringen af planernes tiltag. Væsentligst 
af alt er det, at myndighederne gives de rette muligheder for at gennemføre de nødven-
dige tiltag og, at ansvaret for dette placeres og varetages. Dette kan sikres ved at ind-
drage alle relevante aktører i planlægningen. 
 
Handlingsplanerne skal sikre den samlede indsats. Dette skal de gøre ved at pege på 
løsninger, der går på tværs af den fysiske planlægning og tiltag under Miljøbeskyttelses-
loven. Luftkvalitetsvurderingerne og – kortlægningerne skal danne grundlaget for pla-
nerne, der kan sikre, at alle virkemidler kommer i spil. Hvis sådanne handlingsplaner 
skal udarbejdes, anbefaler vi at inddrage aktører fra alle berørte forvaltninger i Køben-
havns Kommune samt repræsentanter fra Miljøstyrelsen. Endvidere bør berørte aktø-
rer udenfor myndighedsniveauet, inddrages i det omfang, der er relevant. 
 
Det er vores forhåbning, at det føromtalte GAP, med vores anbefalinger, kan reduce-
res. Vores anbefalinger kan tilsammen udgøre en vifte af muligheder som de danske 
myndigheder kan benytte. Vi er opmærksomme på, at anbefalingerne ikke kan stå ale-
ne, men at det også er nødvendigt, at der benyttes nogle af de forhold, som vi har set 
os nødsaget til at afgrænse os fra i dette speciale. I og med, at vores anbefalinger er på 
et overordnet niveau har vi ikke prioriteret rækkefølgen af disse. Vi har dermed ikke 
lavet en konkret plan for, hvordan myndighederne kan gribe problemstillingen an, og 
forslår derfor som en hjælp for myndighederne, at der udarbejdes en mere detaljeret 
vurdering af, hvordan grænseværdierne i fremtiden kan overholdes.  
 
Det er først, når alle de nødvendige virkemidler samt tilpasninger af loven kommer i 
spil, at luftkvaliteten i København kan blive bedre og luftforureningen som minimum 
kan komme ned på et niveau, der ikke er sundhedsskadeligt for byens borgere.  
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12. KONKLUSION 
 
Dagligt påvirkes, især storbyborgerne af den sundhedsskadelige og trafikrelaterede luft-
forurening. Luftforureningens sundhedsskadelige virkninger er kendte og der er gene-
relt opmærksomhed på, at luftforureningen skal begrænses. Vi har imidlertid erfaret, at 
den politiske prioritering af overholdelsen af grænseværdierne er mangelfuld. Den mang-
lende prioritering kan aflæses på flere politiske niveauer, både i EU, i den nationale ind-
sats og i Københavns Kommune. På samtlige niveauer er der behov for en oppriorite-
ring af indsatsen. 
 
Specialets problemstilling skyldes i høj grad, at myndighederne ikke formår at udnytte 
de muligheder, der findes i de nuværende reguleringsmæssige rammer. En mere målret-
tet udnyttelse af mulighederne i regelværket er i første omgang nødvendig for at sænke 
forureningsniveauerne inden 2010. En mere omfattende luftkortlægning er nødvendig 
for at skabe det helhedsbillede af luftforureningen, der kan give overblik over proble-
mets reelle omfang og medvirke til at pege på de virkemidler, der skal sørge for, at vi i 
fremtiden kan overholde grænseværdierne og beskytte befolkningen mod en sundheds-
skadelig luftforurening. Kortlægningerne kan danne grundlaget for en prioritering af 
problemet og for at vurdere, hvor indsatsen for at sikre en bedre luftkvalitet skal inten-
siveres.  
Myndighederne bør i fællesskab sørge for en bedre indsats og sende et politisk signal til 
borgerne om at de tager problemstillingen seriøst og at de har til hensigt at handle på 
baggrund af den viden og lovgivning, der allerede findes. Altså er det vigtigt, at myn-
dighederne følger op på deres ansvar og prioriterer problemstillingen. For at en samlet 
indsats kan operationaliseres, er der behov for en systematisk tilgang, der kan iværksæt-
tes via handlingsplaner og myndighederne bør i fællesskab opprioritere anvendelsen af 
dette redskab for at sikre en helhedsorienteret indsats. 
 
Det er ikke udelukkende regelværkets uudnyttede muligheder men også begrænsnin-
gerne i dette, der har stor betydning for den manglende indsats. Vi ser et behov for at 
ændre regelværket, så der i større grad giver mulighed for at regulere den trafikrelatere-
de luftforurening. Kravene til den trafikrelaterede luftforurening skal være mere kon-
krete og vi mener, det er nødvendigt at gøre regelværket mere tidssvarende, så fladekil-
dernes bidrag til luftforureningen i fremtiden får samme prioritering, som luftforure-
ning fra virksomheder har haft siden den første Miljøbeskyttelseslov fra 1974. Regel-
værkets manglende fokus på den trafikrelaterede luftforurening afspejler sig i myndig-
hedernes ansvarsfølelse og prioritering af problemet. Miljøstyrelsen fremstår afventen-
de – både i forhold til initiativer fra EU og fra Københavns Kommune. Kommunen 
har i modsætning til Miljøstyrelsen, grundet at de er tættere på problemet, et større en-
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gagement i problemstillingen, men er ikke i besiddelse af de rette beføjelser til at iværk-
sætte de nødvendige tiltag og efterspørger derfor handling fra Miljøstyrelsen. Dermed 
udebliver den nødvendige løsning.  
 
Idet overholdelsen af grænseværdierne for luftkvaliteten er et generelt problem i stor-
byerne, finder vi det relevant, at der på europæisk, nationalt og lokalt niveau støttes op 
omkring forpligtelsen om at sikre en bedre luftkvalitet og som minimum overholde 
grænseværdierne. Vi har fået bekræftet, at der i flere lande er problemer med dette, 
hvorfor landene bør tage ved lære af hinandens erfaringer og anvende dem alt efter, 
hvordan de kan tilpasses det enkelte lands reguleringssystem.  
 
Vi kan således konkludere, at der, for at sikre en bedre luftkvalitet, både er behov for 
en intensivering af den hidtidige indsats og samtidig en ændring og tilpasning af regel-
værket – i EU og i Danmark, før luftkvalitet kan forbedres. Vi mener, at vores over-
ordnede anbefalinger kan være med til at forbedre den nuværende indsats, og dermed 
mindske det GAP, der eksisterer mellem indsats og mål. Mange kræfter skal i spil og en 
løsning kræver et samspil mellem mange relevante aktører på forskellige niveauer. På 
trods af, at luftforureningen er en kompleks problemstilling, der ikke findes nogen en-
kel løsning på, mener vi, at myndighederne ikke længere kan ignorere de sundhedsmæs-
sige risici, der er forbundet med luftkvaliteten i København. Derfor bør alle aktører 
løfte deres ansvar og sammen bidrage til at igangsætte den nødvendige luftkvalitetsfor-
bedrende indsats.  
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13. PERSPEKTIVERING 
 
Idet problemstillingen vedrørende begrænsningen af luftforureningen har vist sig at 
være et komplekst problemfelt at arbejde med, finder vi det relevant at diskutere, hvil-
ken betydning vores metodiske valg og afgrænsninger har haft for besvarelsen af vores 
problemformulering. I forlængelse heraf vil vi vurdere, hvordan vores anbefalinger ville 
have set anderledes ud, såfremt vi havde benyttet en anden tilgang, eller havde valgt at 
diskutere problemstillingen ud fra andre forhold end de reguleringsmæssige.  
 
13.1 Problemstillingens fundament og analysetilgang ud fra 
andre perspektiver 
Andre samfundsmæssige og politiske prioriteringer 
Ud fra videnskabelige beviser er det veldokumenteret, at luftforureningsniveauer, der 
overskrider de fastsatte grænseværdier, er sundhedsskadelige. Vi har derfor i Specialet 
undladt at diskutere, hvorvidt denne problematik burde prioriteres frem for andre sam-
fundsmæssige problematikker. Vi mener ikke, at det er relevant at diskutere, hvorvidt 
den trafikrelaterede luftforurening skal prioriteres, da der allerede sendes en indikation, 
om at problematikken skal prioriteres, idet overholdelsen af grænseværdierne for luft er 
indskrevet i dansk lov. Det kunne dog have givet et interessant perspektiv, hvis vi alli-
gevel havde undersøgt prioriteringen af luftproblematikken i forhold til andre sam-
fundsmæssige problemer, da det kunne have været med til at belyse, hvorfor der i dag 
ikke arbejdes mere intensivt med at overholde grænseværdierne. Havde vi undersøgt de 
overordnede samfundsmæssige prioriteringer kunne det havde givet os et klart billede 
af, hvad der er de reelle politiske intentioner. 
 
Efter vores konklusioner er skrevet har vi måttet konstatere, at der stadig er sam-
fundsmæssige problematikker, der vægtes højere end overholdelsen af luftkvalitets-
grænseværdierne og dermed hensynet til borgenes sundhed. Vi har altså ikke ønsket at 
lave en vurdering af, hvordan luftforurening prioriteres i forhold til områder som æl-
drepleje, skoler med mere. Med parallel til vores sidste projekts91 konklusioner kan vi 
derfor konstatere, at vi har valgt at belyse nogle problematikker, som Staten, i forhold 
til vores vurdering, ikke vælger at prioritere i tilstrækkelig høj grad. I Cocktaileffekt-
projektet, blev der eksempelvis fra Fødevarestyrelsen argumenteret for, at effekten af 
den cocktail vi indtager via fødevarer, ikke behøvede at blive politisk prioriteret. Argu-
mentet for dette var, ifølge Bente Fabech fra Fødevarestyrelsen [Walter et al. 
2004/2005: Bilag IV], at det stadig er meget mere sundhedsskadeligt at cykle ned gen-
                                                 
91[Walter et al. 2004/2005]. 
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nem Nørrebrogade med en cigaret i munden. Miljøstyrelsen kommenterede på samme, 
hvor pointen var, at det er vigtigt at gøre noget ved de forhold, hvor vi kender konse-
kvenserne (rygning) i stedet for der, hvor der ikke ligger klare beviser for sundhedsef-
fekterne (ukendte virkninger af samspillet mellem kemikalier) [Walter et al. 2004/2005: 
Bilag IV]. Ved luftforurening er sundhedseffekterne veldokumenterede, men hvis luftforu-
reningsproblemet heller ikke bliver prioriteret fordi der er andre mere skadelige pro-
blemstillinger, så bliver det svært, nogen sinde, at komme i gang med at løse en række 
samfundsmæssige problemstillinger. 
 
Praktiske tiltag - teknologiske muligheder 
I stedet for at belyse vores problemstilling ud fra et reguleringsmæssigt perspektiv, 
kunne vi have skrevet et speciale, der i større grad gav forslag til, hvordan vi blandt an-
det via tekniske løsninger i praksis kan løse luftforureningsproblemet. Ved at fokusere 
på helt konkrete, tekniske eller innovative løsninger kunne vi have peget på fremtidige 
løsningsmuligheder. Ved at have inddraget de forskellige praktiske, fysiske og informa-
tive tiltag, kunne vi således have vurderet, hvilke konkrete løsninger, der vil være at for-
trække for at forbedre luftkvaliteten. En oversigt over de kommunale virkemidler kan 
ses i figur 13.1: 
Figur 13.1: Kommunale virkemidler til at regulere trafikken. Disse kan benyttes 
såfremt regelværket ikke virker begrænsende [Tholstrup 2003: 22] 
 
Figuren er et eksempel på hvilke konkrete virkemidler vi kunne have valgt at undersø-
ge. Vores fornemmelse er, at der allerede er lavet mange undersøgelser af forskellige 
tiltag og deres effekter, derfor er det ikke inden for denne problemstilling, der er det 
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væsentligste behov for analyser. Vi er også nået frem til, at problemstillingerne på det 
politiske og reguleringsmæssige niveau, for at kunne indføre de praktiske tiltag, skal 
ordnes før det er muligt at iværksætte mange af de tekniske og innovative tiltag. 
 
13.2 Kritisk vurdering af de reguleringsmæssige forhold 
I Specialet har vi valg at afgrænse os fra at diskutere grundlaget for fastsættelse af græn-
seværdier, hvilket betyder, at vi ikke har diskuteret, hvorvidt dette grundlag udgør den 
mest optimale måde at sikre befolkningen mod forurenende stoffer. Grænseværdier 
fastsættes på baggrund af risikovurderinger, hvilket vi mener lægger op til, at vi her i 
perspektiveringen diskuterer, hvorvidt risikovurdering som den er i dag er det rette 
grundlag eller om der i højere grad burde blive taget højde for undersøgelser af indivi-
duel eksponering. Det nuværende reguleringsgrundlag indeholder heller ikke mulighe-
den for, at der kan tages højde for de meget sundhedsskadelige partikler, som de ultra-
fine. 
 
Grænseværdier som grundlag for regulering 
At vi i dette speciale har taget udgangspunkt i den nuværende grænseværditilgang, er 
ikke et udtryk for, at vi er fortalere for denne tilgang. Der er en række forhold som gør 
denne tilgang problematisk ud fra et sundhedsmæssigt perspektiv. I det følgende giver 
vi en kort indføring i nogle af problemstillingerne. 
Forud for fastsættelsen af grænseværdier er der lavet en række risikovurderinger92. Risi-
kovurderingen tager hovedsageligt højde for enkeltstoffer og altså ikke for samspilsef-
fekter mellem de mange forskellige stoffer i luften. På samme måde er det også en om-
kostnings- og tidsmæssig tung proces at risikovurdere enkeltstoffer, hvorfor der auto-
matisk vil ske udvælgelser af, hvilke stoffer der skal undersøges og hvornår. Ud fra risi-
kovurderingerne fastsættes grænseværdierne for, hvor stor koncentrationen af et enkelt 
stof må være eksempelvis i luften. Ved grænseværdierne tages der ikke højde for, at 
mennesket indtager mange forskellige stoffer gennem fødevarer eller andre kilder, på 
samme måde, som der ikke tages højde for, at mennesket allerede kan have ophobet 
kemiske stoffer i kroppen93. Der tages ligeledes heller ikke højde for at forskellige be-
folkningsgrupper ikke regerer ens på de forskellige stoffer [Walter et al. 2004/2005: 
43f.]. 
 
                                                 
92 Risikovurderingen består af fire trin: Farlighedsidentifikation, Dosis-respons vurdering, eksponeringsvur-
deringer og risikokarakterisering. 
93 Der ved yderligere indtag gennem luften kan være særlig skadelig eller kan gå i samspil med de ophobede 
stoffer [Walter et al. 2004/2005: 43].    
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Udover risikovurderingen er der ligeledes andre forhold ved den praktiske efterlevelse 
af grænseværdierne, som vi undres over. Det undrer os, at der i direktivet gives tilladel-
se til flere overskridelser om året for blandt andet PM10 og NO2. Når nu grænseværdi-
erne er baseret på baggrund af hensynet til menneskenes sundhed, virker det problema-
tisk, at der gives tilladelser til at overskride disse værdier – som beskrevet i Kapitel 3. 
EUs Rammedirektiv kan derfor groft sagt komme til at virke som en ”forureningstilla-
delse”. Fastsættelsen af grænseværdier, hvor det er acceptabelt at overskride NO2 og 
PM10 grænseværdien henholdsvis 18 og 35 (for PM10 7 gange pr. år i 2010) gange om 
året, kommer derfor, i stedet for at prioritere sundheden, til at afspejle de politiske be-
slutninger i EU. Der kan ligeledes være et problem i, at grænseværdierne er sat ens for 
hele Europa, da der kan være stor geografisk forskel på forureningen og dennes spred-
ning. I byer, der ligger omringet af bjerge vil forureningen ikke spredes så nemt som 
andre steder, hvor der er meget luft omkring en by. Dette betyder, at værdien i nogen 
lande vil kunne overholdes blot ved at benytte sig af fortyndingsstrategien mens den i 
andre lande vil være svær at overholde på grund af, at luften bliver dårligt blandet op. I 
og med, at grænseværdien er gældende for alle EUs medlemsstater, er EU nødt til at 
tage dette forhold i betragtning. Dette underbygges af nedenstående citat: 
 
 ”Partikelgrænseværdien, den er ikke sat, hvor vi tror, at her er et sikkert niveau, tværti-
mod. Den er sat meget højt. Og det vil sige, den er simpelthen sat ud fra nogle økonomi-
ske overvejelser, hvad kan vi overhovedet nå ned på (…) Når man fastsætter denne her 
partikelgrænseværdi, så vil man gerne have sådan en ensartet værdi for alle, og det gjorde 
også, at man var nødt til at vælge en relativt høj værdi. Fordi, der er jo nogle steder, der er 
mere forurening end andre steder, og det vil sige, det er ligesom mindstefællesnævneren, der 
bliver afgørende for denne her grænseværdi.”  
[Interview med Christian Lange Fogh] 
 
Vi mener, at en sådan fælles regulering kan være problematisk i forhold til målet om at 
få en bedre sundhed i EU, da vi ser en risiko for, at de fælles grænseværdier kan kom-
me til at virke begrænsende på en udvikling i lande, hvor grænseværdien kan overhol-
des blot ved bedre spredningsmuligheder. Det kan dog ligeledes være en fordel, at de 
lande med mest forurenet luft som minimum skal nå et vist niveau af luftkvalitet. 
 
Vi er derudover opmærksomme på, at nogle årlige overskridelser ikke nødvendigvis er 
skadelige for flertallet af borgerne, men vi finder det kritisabelt, at der tillades årlige over-
skridelser af de niveauer, hvor det vurderes, at sundheden tager skade. Ligeledes finder vi 
det problematisk, at der er et langt tidsperspektiv før grænseværdierne skal være over-
holdt. Hvis målene først skal nås engang ude i fremtiden, mener vi, at det er nødvendigt, 
at målene bliver så tilpas ambitiøse, at det ikke bare betyder, at der skal bruges flere år på 
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at nå det stadie, som vi burde have nået på nuværende tidspunkt. Hvis ikke dette sker, 
kommer det til at virke som om, at politikerne legitimerer forurening på trods af borger-
nes sundhed. 
 
Vi har valgt ikke at beskæftige os med disse problemstillinger i vores speciale, dels fordi 
vi belyste en lignende problemstilling i et tidligere projekt. Derudover mener vi, at de 
praktiske problemer med overhovedet at overholde de nuværende mere lempelige græn-
seværdier skal løses først.  
 
Manglende grænseværdier for de mest sundhedsfarlige partikler - ultrafine 
Vi ser det som en væsentlig pointe, for at sikre en bedre luftkvalitet, at de grænseværdier, 
der er fastsat, skal afspejle, hvor farlige stofferne er. Det er påfaldende, at der i dag er 
fastsat grænseværdier for de grove partikler, først nu for de fine og slet ikke for de ultra-
fine, hvor sidstnævnte er de mest sundhedsskadelige. Dette kan blandt andet skyldes, at 
grænseværdien er fastsat ud fra, hvor meget partiklerne må veje i en bestemt mængde 
luft, angivet som µm/m3, hvilket giver problemer med at tage højde for de stoffer, der 
har en meget lille vægt/massefylde men som forekommer i et meget stort antal. Dette er 
et problem, der gør sig gældende for de forskellige størrelser af partikler. Vi mener der-
med, at der knytter sig nogle problemer til den europæiske grænseværdi i forhold til, at 
den skal sikre en god luftkvalitet. De ultrafine partikler vejer næsten ingenting, men fore-
kommer i et meget stort antal. Da grænseværdien gælder for vægt bliver der således ikke 
taget tilstrækkelig højde for effekterne af de mindste, og som før skrevet, mest sundheds-
skadelige partikler [Miljøkontrollens hjemmeside 2].  
Det er derfor en mangel ved det nuværende reguleringsgrundlag, at der ikke bliver taget 
højde for disse. Nedenstående citat beskriver dog, hvorfor der ikke er sat nogen græn-
seværdi for disse stoffer endnu: 
 
”De ultrafine partikler (UF), partikler mindre end 0,1 µm i diameter, har for nyligt 
tiltrukket sig signifikant videnskabelig og medicinsk opmærksomhed. Partiklerne må-
les som regel som antal partikler i en koncentration. Selvom der er betydelige toksikolo-
giske indikationer på de ultrafine partiklers potentielle skadelige effekter på menne-
skers helbred, er den epidemiologiske bevisbyrde utilstrækkelig til at nå en konklusion i 
forhold til relationen mellem udsættelse og virkning af de ultrafine partikler. Derfor 
kan ingen anbefalinger tilvejebringes på nuværende tidspunkt i forhold til koncentratio-
ner af ultrafine partikler.” 
[WHO 2006: 13] 
 
Vi mener dog, at det er problematisk, at farligheden af de ultrafine partikler er kendt, 
men at der på grund af mangel på beviser for sammenhængen mellem kilder og effekt, 
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ikke tages højde for dette problem. Derudover har det ikke været muligt at fastsætte en 
nedre værdi for skadeligheden af de udtrafine partikler. Nedenstående figur illustrerer 
forholdet mellem målinger på antallet og vægten af partikler. 
 
 
 
Figur 13.2: Partikelmasse i forhold til partikelantal [Miljøkontrollens hjemmeside 2] 
 
Det kan ses af figuren, at det kun er ved at kigge på antallet af partikler, at der kan tages 
højde for de ultrafine partikler. Ligeledes ses det, at vægten af en grov partikel svarer til 
cirka 1 milliard ultrafine partikler. Det er således et problem, at de nuværende grænse-
værdier ikke kan tage højde for de partikler, der er mest skadelige, hvilket fører os over i, 
om der er behov for en ny tilgang, hvor der også inddrages resultater af undersøgelser af 
individuel eksponering. 
 
Centrale målestationer eller individuel eksponering  
Målinger af både partikler og kvælstofdioxid foretages som sagt i dag hovedsageligt via 
centrale målestationer, men der er lavet flere forsøg med individuelle eksponeringsmå-
linger [ISMF 2003: 20 & Palmgren et al. 2005]. Heraf kan nævnes et forsøg i Køben-
havn, hvor cyklister fik målt graden af partikeloptaget i blodet på en cykeltur gennem 
de københavnske gader [Palmgren et al. 2005:76]. En kontroversiel måde at vise luft-
forureningens konsekvenser på, er altså at måle mængden og antallet af stoffer i men-
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nesket via personlige eller individuelle målinger94. Det kunne derfor have været en for-
del at inddrage en metode som biomonitorering, som kort fortalt handler om at foreta-
ge målinger af menneskers indhold af forskellige forurenende stoffer. Det havde været 
interessant at inddrage de epidemiologiske undersøgelser der allerede er lavet og her-
under diskutere, hvilke fordele og ulemper, det vil have, hvis myndighederne benyttede 
sig af individuel eksponering som primær målemetode i stedet for de centrale målesta-
tioner. Det ville have været interessant at belyse, om for eksempel grænseværdier ville 
være sat anderledes, hvis de var baseret på epidemiologiske undersøgelser af indholdet 
af luftforurenende stoffer i mennesket. Såfremt vi havde inddraget denne diskussion i 
selve Specialet ville det have givet os et grundlag for kritisk at diskutere, de nuværende 
grænseværdier for PM10 og NO2. 
 
13.3 Hvilke andre aktører kunne vi have inddraget og med 
hvilken betydning? 
Andre landes erfaringer 
Andre udenlandske erfaringer med at regulere luftforurening, end dem vi har fokuseret 
på i Specialet, kunne have givet os nogle diskussioner på problemstillingen med et an-
det perspektiv. Udover de udvalgte europæiske landes erfaringer, mener vi, at det kun-
ne have givet os et andet perspektiv, at inddrage USAs erfaringer med at forbedre luft-
kvaliteten. Dette perspektiv kunne primært have bidraget til en diskussion af, hvor pro-
gressiv den europæiske indsats er for at forbedre luftkvaliteten, i forhold til indsatsen i 
USA. 
Historisk set har USA i mange år være på forkant med at iværksætte tiltag, der forbed-
rer luftkvaliteten, hvilke EU gennem tiderne har ladet sig inspirere af. Herunder kunne 
en inddragelse af USA have bidraget til en vurdering af den historiske og dermed den 
reguleringsmæssige udvikling i forhold til luftkvaliteten. Derudover kunne det have væ-
ret relevant at belyse USAs grænseværdisætning, over for de niveauer, EU har fastsat 
for dermed at diskutere, om EUs niveauer er tilstrækkelige. 
Et eksempel på, at USA har været på forkant med den europæiske udvikling er, at den 
første nationale standard (grænseværdi) for partikler blev udarbejdet af den Amerikan-
ske Miljøstyrelse (EPA95) allerede i 1971 og blev ændret første gang i 1987 [US EPA 
hjemmeside]. I 1997 blev partikelstandarderne igen revideret, hvilket medførte, at der 
blev sat standarder for PM2,5, baseret på viden om alvorlige helbredseffekter, forårsaget 
af PM2,5. Samtidig blev standarderne for PM10 også revideret [US EPA hjemmeside].  
 
                                                 
94 Med dette menes, at målinger af luftforurenende stoffer foretages direkte i mennesket, via blodprøver, 
lungekapacitetsprøver eller lignende. 
95 U.S. Environmental Protection Agency 
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Som ovenstående viser har den amerikanske luftkvalitetsregulering været mere progres-
siv end den europæiske, men på trods af dette, er det amerikanske system ikke særlig 
forskelligt fra det europæiske, da der ligeledes er fokus på immissionsgrænseværdier 
samt udarbejdelsen af handlingsplaner, når disse ikke overholdes. På trods af, at USA 
kommer til at fremstå som foregangsland er det vigtigt at pointere, at de også har pro-
blemer med, at luftforureningen er skyld i en række sundhedseffekter for befolkningen. 
 
Aktører uden for reguleringssystemet 
Mange af Specialets analyser ville have set anderledes ud, hvis valget af informanter 
havde været anderledes. Eksempelvis ville eksperter uden for det forvaltningsmæssige 
system have været en fordel at inddrage. Med den valgte tilgang anvender vi i høj grad 
systemet til at kritisere systemet. Havde vi valgt personer fra forskningsverdenen, eller 
andre videnspersoner kunne der havde været dukket andre løsninger op. Løsningerne 
kunne eksempelvis have været nogle helt nye og innovative syn og kommentarer på det 
eksisterende reguleringssystem. 
I kraft af, at vores fokus har været på mulige forbedringer indenfor systemet, mener vi 
dog, at vores analyse har været passende. Dog er der med de konklusioner, vi er nået 
frem til, også behov for nogle ændringer af systemet.   
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BILAG 1: SUNDHEDSSKADELIGE STOFFER I LUFTEN OG 
MÅLESTATIONER 
 
A. Sundhedsskadelige stoffer i luften 
Luften omkring os indeholder mange forskellige stoffer. Koncentrationen og mængden 
af stofferne varierer geografisk og er afhængig af forskellige faktorer som for eksempel 
vind og vejr96. Der har i mange år været fokus på luftkvaliteten og der er derfor også ble-
vet gjort en stor indsats de seneste år. Denne indsats har blandt andet betydet, at vi i dag 
stort set undgår enkelte sundhedsskadelige stoffer, som vi ikke kunne undgå for bare 
nogle få år siden [Miljøministeriet 2005: 61]. Men alle opgaver er ikke løst og de løbende 
udvidelser af bilparken bidrager fortsat til en stigende del af visse luftforurenende stoffer 
[Palmgren et al. 2005: 5]. 
 
Luftkvaliteten i Danmark er også påvirket af kilder fra det øvrige Europa. En stor del af 
den forurening, vi måler herhjemme er derfor det, der kaldes fjerntransporteret forure-
ning. Da luftforurening kan transporteres over lange afstande kan der ikke sluttes direkte 
fra emission til luftkvalitet [Palmgren et al. 2005: 21]. Nogle af de faktorer, der påvirker 
luftkvaliteten, kan også komme fra naturlige kilder. Når der tales om partikler, kan disse 
eksempelvis stamme fra jordstøv og salt fra havet.  
 
Luftkvaliteten dækker over en kompliceret sammensætning af mange forskellige stoffer 
er dermed er en kompleks størrelse at ændre på. Derfor fokuseres der i Specialet på den 
trafikrelaterede luftforurening og de sundhedsskadelige stoffer, denne medfører, da tra-
fikken er årsag til det meste af luftforureningen i København. Vi ønsker i dette bilag at 
give læseren et indblik hvilke kilder der bidrager til luftforureningen, med fokus på par-
tikler og kvælstofdioxid samt, hvilke sundhedsskader, disse kan medføre. 
  
Der er især to stoffer, der fremhæves som værende særligt problematiske. Det er hen-
holdsvis partikler (PM10) og kvælstofdioxid (NO2). Derudover er det disse stoffer, der 
især udgør sundhedsproblemer i København. 
 
Den partikulære luftforurening  
Den partikulære luftforurening er i sig selv et relativt komplekst luftforureningsproblem. 
Dette skyldes, at partiklerne dannes ved en lang række forskellige processer under for-
brænding, mekaniske påvirkninger og processer i atmosfæren [Palmgren et al. 2005: 21]. 
                                                 
96 Vinden spreder stofferne med den effekt, at koncentrationerne bliver mindre, men også med den effekt, at 
vi modtager forurenende stoffer fra vore nabolande. Nedbør er også med til at fjerne partiklerne fra luften.  
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Endvidere kan partikler karakteriseres i forskellige størrelser og ved deres forskellige 
sundhedsskadelige egenskaber. 
 
Emissionskilder til partikler 
Kilderne til partikelemissioner er mange og trafikkens andel udgør en væsentlig del heraf. 
Især er det de primære partikler, der stammer fra vejtrafikken [Palmgren er al. 2005: 24]. 
De primære partikler er dem, der bliver dannet ved kilden for eksempel ved udstødning. 
Andre partikler, der betegnes som sekundære, dannes ved kemiske eller/og fysiske pro-
cesser i atmosfæren [Palmgren et al. 2005: 21]. De primære partikler stammer fra flere 
forskellige kilder, hvor udstødning fra forbrændingsmotorer som eksempelvis biler og 
arbejdsmaskiner er nogle af dem. Ligeledes kan bremser, dæk og vejstøv danne partikler.  
 
For at illustrere, at den nuværende regulering og grænseværdifastsættelse ikke tager hånd 
om problemet med partikelforureningen, vil vi i det følgende gennemgå kilderne til de 
forskellige grupper af partikler samt sundhedseffekterne heraf. Nedenstående tabel viser 
en oversigt over de forskellige grupper af partikler. 
 
Betegnelse Størrelse (diameter) i µm 
Nanopartikler under 0,02 
Ultrafine partikler under 0,1 
Fine partikler under 2,5 = PM 2,5 
Grove partikler over 2,5 og under 10 = PM10-PM2.5 
Tabel: Oversigt over de forskellige grupper af partikler 
 
Ud over disse betegnelser benyttes også Total Suspended Particulates (TSP), som er en 
betegnelse for alle partikler under cirka 40 µm [Palmgren et al. 2005: 21]. 
 
Kilder til nanopartikler og ultrafine partikler (PM2,5) 
Ifølge Københavns Kommunes Miljøkontrol stammer op imod 90 procent af de ultra-
fine partikler fra den lokale vejtrafik [Miljøkontrollens hjemmeside 2]. Disse partikler 
kommer direkte fra bilernes udstødning, hvoraf dieselbilerne udsender langt de fleste 
ultrafine partikler. Således er problemet med de ultrafine partikler størst i byområder, 
hvor der er den største koncentration af biler. De ultrafine partikler og nanopartiklerne 
dannes hovedsageligt ved høje temperatur, for eksempel i forbrændingsmotorer.  
Målinger af partikelantal viser, at de små partikler, nanopartikler og de ultrafine partikler, 
er absolut dominerende i udstødningsgasserne [Palmgren et al. 2005: 11]. Det er dog vig-
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tigt at understrege, at de ultrafine partikler har en begrænset levetid, idet de klumper sig 
sammen og dermed danner de lidt større partikler – de fine partikler (PM2,5). 
 
Kilder til fine partikler (PM10) 
De fine partikler fremkommer blandt andet af kemiske og fysiske processer i atmosfæ-
ren. Som skrevet i ovenstående afsnit er en af kilderne til denne type partikler altså sam-
menklumpning af ultrafine partikler fra trafikken. De fine partikler har en længere op-
holdstid i atmosfæren og kan holde sig svævende i flere uger. Derfor kan de også trans-
porteres over lange afstande [Palmgren et al. 2005: 7]. 
Trafikkens andel af udledningen af de fine partikler stammer først og fremmest fra sod-
partiklerne i udstødningen fra dieselbiler [Palmgren et al. 2005: 10]. 
 
Kilder til grove partikler 
De grove partikler stammer hovedsageligt fra ophvirvling af jord og vejstøv via vindstød, 
og fra mekaniske processer for eksempel slitage af dæk og bremser og en lang række an-
dre kilder97. Disse har en kort levetid, da de sætter sig på bygninger eller bliver vasket 
væk af nedbør. Endvidere indgår de kun i begrænset omfang i kemiske eller fysiske pro-
cesser. Partikler fra bremser og udstødning udgør tilsammen kun en tredjedel af PM10 på 
H. C. Andersens Boulevard i København, mens resten skyldes andre kilder som vejstøv, 
vejsalt og baggrundsforureningen [Palmgren et al. 2005: 10]. 
 
Vejtrafikkens andel af den samlede danske PM2,5 er 20 procent. Over de sidste cirka 20 år 
er andelen af partikler fra udstødningen faldet, mens emissioner som er slidrelaterede, er 
steget med 43 procent [Palmgren et al. 2005: 32]. I København udgøres den største emis-
sion af partikler fra udstødningen af de fine partikler. Desuden har udslip fra personbiler 
som sagt fået en større andel af forureningen på grund af stigningen i salget af dieselbiler 
[Palmgren et al. 2005: 11]. Dette har ligeledes medført, at det samlede udslip af partikler 
er steget. Nedenstående figur illustrerer de forskellige kilder til den partikulære luftforu-
rening samt de forskellige kilders bidrag til henholdsvis grove og fine partikler.  
                                                 
97 For eksempel grusning og saltning til glatførebekæmpelse, byggeri og industrielle aktiviteter samt naturlige 
kilder som vulkaner og pollen [Palmgren et al. 2005: 23]. 
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Sundhedseffekter af partikler 
Partikelforureningen er skyld i en ikke uvæsentlig andel af for tidlige dødsfald verden 
over.  
 
”Ifølge WHO´s rapport om den globale helbredsbyrde som følge af luftforurening vurderes 
det, at partikelforurening er skyld i 1% af verdens hjerte- og lungesygdomme og 3% af 
kræft i luftrør, bronkier og lunger.”   
[Palmgren et al. 2005: 68]  
 
Alle størrelser partikler er sundhedsskadelige, især i form af luftvejssygdomme og hjerte-
karsygdomme. Der er i de seneste år i videnskaben blevet fokuseret særligt på de fine og 
ultrafine partikler da ”…meget tyder på, at de små partikler udgør det alvorligste sundhedsproblem i 
relation til luftforurening.” [Palmgren et al. 2005: 8]. Der findes dog ingen regulering af disse 
partikler på nuværende tidspunkt98. 
 
De grove partikler sætter sig hovedsageligt i de øvre luftveje (næse og svælg) mens de fi-
ne partikler når ned i bronkierne, hvor de fjernes relativt hurtigt (1-2 døgn) af fimrehåre-
nes bevægelse. De ultrafine partikler kan nå helt ud i det, der hedder lungeblærerne (alve-
olerne), hvor de bliver indkapslet af celler inden de igen kan fjernes fra lungevævet, hvil-
ket er en proces der kan tage uger eller i visse tilfælde år. Dette gør, at det især er de ul-
                                                 
98 En regulering af de fine partikler kommer dog i 2010, jævnfør Kapitel 4. 
Figur: Lokale kilders bidrag til 
partikelforureningen på H.C. 
Andersens Boulevard i Køben-
havn. Den lyse gråtone viser de 
fine partikler mens den mørke 
viser de grove [Palmgren et al. 
2005: 11]. 
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trafine partikler, der anses for skadelige, da de blandt andet når derud, hvor der sker en 
udveksling mellem luft og blod. Dette er illustreret i nedenstående figur. 
 
 
Figur: Tværsnit af næse, svælg, luftrør og lunger  
[Miljøkontrollens hjemmeside 2] 
 
Skadeligheden af de ultrafine partikler beskrives i følgende citat: 
 
”De ultrafine partikler er så små, at de kan trænge ind i lungevævet og endda nå ud i 
blodbanerne. Blodet kan hermed bringe partiklerne rundt i hele kroppen og dermed i 
princippet påvirke alle vores indre organer. Endvidere har de mindste partikler samlet set 
også en større overflade pr. vægtenhed, som gør at de mindste partikler kan have flere 
sundhedsskadelige stoffer bundet til overfladen, der kan reagere med cellerne i lungerne. 
Undersøgelser viser da også, at ultrafine partikler dels har kraftig påvirkning på lunge-
vævet samt blodets viskositet og hjertefunktion”.  
[Miljøkontrollens hjemmeside 2] 
 
De befolkningsgrupper, der bliver hårdest ramt af partikelforureningen, er børn og ældre. 
Partikler er især skadelige for ældre på grund af deres skrøbelige helbred. Børn er særligt 
udsatte blandt andet fordi de trækker vejret mere pr. kropsvægt end voksne samt, at de 
har en højere fysisk aktivitet samtidig med at deres krop er under udvikling. Derudover 
er det især folk med forskellige luftvejssygdomme og hjertekarproblemer, der er udsatte. 
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Når partikler udledes fra trafikken er det især problematisk, at de udledes i lav højde. 
Dette gør, at den menneskelige eksponering for denne type forurening er særlig kritisk.  
 
Miljøkontrollen foretog i 1999 sammen med Embedslægen en beregning, der viste, ”at 
der i Storkøbenhavn årligt sker mellem 100 og 300 for tidlige dødsfald samt mellem 200 og 500 ekstra 
indlæggelser som følge af luftvejsproblemer pga. partikelforurening (regnet som PM10 red.)” [Miljø-
kontrollens hjemmeside 2]. Tallet må i dag forventes at være endnu højere, da partikler-
ne, også er medvirkende årsag til hjerte- karsygdomme og kræft.  
 
Forurening med kvælstofdioxid 
Forurening med NO2 bidrager ligeledes til den komplekse luftforurening. For at beskrive 
kilderne til NO2 er det nødvendigt også at beskrive de processer, der ligger til grund for 
dannelsen af NO2. Derfor er det nødvendigt også at berøre nogle af de stoffer, der er 
centrale for at der dannes NO2, det vil sige kvælstofmonoxid (NO) og ozon (O3).  
 
Kilder til kvælstofoxider 
NO2 optræder normalt sammen med NO, da begge stoffer udsendes ved forbræn-
dingsprocesser [Københavns Kommune 2005b: 35]. NO og NO2 benævnes tilsammen 
som NOx. Målinger af NO2 foretages derfor som en måling af NO og NOx (måles pr. 
m3), hvorefter NO2 bestemmes som differencen mellem de to. Af den NOx-emission, 
der stammer fra trafikken, er det kun nogle få procent NO2 (ca. 10 procent), der direk-
te udledes til luften. Resten af emissionerne består af NO. I luften går NO i forbindelse 
med Ozon (O3). Det vil sige, at på grund af luftens indhold af ozon og bilernes emissi-
oner af NO, sker der en ”…omdannelse af den forholdsvis ufarlige NO til sundhedsskadeligt 
NO2. Mængden af NO og O3  i luften er afgørende for i hvilket omfang NO omdannes til NO2.” 
[Miljøkontrollens hjemmeside 4] Dette kan skrives således:  
 
NO + O3 ⇒ NO2 + O2 
 
Hvis man ønsker at reducere luftens indhold af NO2 skal mængden af NO og ozon 
ligeledes begrænses.  
 
Kilder til Ozon (O3) 
Forekomsten af ozon er som sagt en forudsætning for at der bliver dannet NO2, hvor-
for vi her kort vil give et billede af, hvad ozon er for et stof. Det er vigtigt at skelne 
mellem de to forskellige roller, ozon kan spille i et miljøperspektiv. Mange forbinder 
ozon med ozonlaget i stratosfæren, der beskytter os mod solens UV-stråler, og forbin-
der derfor ozon men noget positivt. Når der tales om ozon ved jordoverfladen er der 
tale om en forurening, der forårsager alvorlige helbredsmæssige konsekvenser, da ozon 
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angriber åndedrætsorganerne. For at gøre det yderligere kompliceret er ozon et stof, 
der opstår som et ”biprodukt” af anden forurening – det vil sige, at ozon er et sekun-
dært stof, der dannes ud af en anden primær forurening. [Miljøstyrelsen 2003: 18f.] 
 
Ozonniveauet i byerne er generelt lavere end på landet, da NO som sagt går i forbin-
delse med ozon, og dermed ”optages” ozonen i byerne af NO, hvilket også er forkla-
ringen på at ozonniveauet i byerne er lavere på hverdage, hvor trafikken er på sit høje-
ste. Mængden af ozon i luften i byerne er altså af afgørende betydning for, hvor meget 
NO2 der dannes. 
 
Der er ligeledes fastsat grænseværdier for luftens indhold af ozon, hvilket vi i Danmark 
ikke har problemer med at overholde.  
 
”Over halvdelen af det danske NOx-udslip kommer fra transportsektoren, og er dermed 
den største kilde til NOx-forureningen. I byernes trafikerede gader, udgør trafikkens 
andel af NOx-forureningen helt op mod 80-90 %, og er derfor god indikator for trafik-
forureningen”.  
[Miljøkontrollens hjemmeside 4] 
 
Nedenstående figur fra Københavns miljøkontrol viser kilderne til det danske udslip af 
NOx:  
 
 
Figur: Det samlede danske NOx-udslip [Miljøkontrollens hjemmeside 4] 
 
NO-emissionerne kan mindskes ved hjælp af katalysatorer men selvom katalysatoren 
nedbringer mængden af emissionerne med op til 90 procent, opnås ikke et tilsvarende 
fald i luftens indhold af NO2 [Miljøkontrollens hjemmeside 4]. Dette skyldes, at stærkt 
trafikerede gader alligevel vil være årsag til et overskud af NO i forhold til ozon, hvor-
for den naturlige forekomst af ozon bliver afgørende for, hvor stor en del af NO2, der 
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dannes [Miljøkontrollens hjemmeside 4]. En nedbringelse af NO2 niveauet kommer 
således også til at handle om at begrænse den forurenende aktivitet.  
 
Sundhedseffekter af NO2 
Sundhedseffekten af NO2 opstår ligeledes hovedsageligt i lungerne. NO2 omdannes 
blandt andet til nitrat og nitrit i lungerne og disse stoffer virker irriterende på luftveje-
ne. NO2 kan nedsætte lungefunktionen og lungernes modstandsevne mod infektioner. 
Da luften både indeholder NO2 og ozon er især personer med luftvejssygdomme, som 
astma og bronkitis særligt udsatte, da sådanne personer vil opleve en forstærket effekt i 
forhold til, hvis de blev udsat for stofferne enkeltvis. Som vi så i det ovenstående har 
de to stoffer en additiv effekt [Miljøkontrollens hjemmeside 4]. Undersøgelser har vist, 
at der er en øget risiko på 30 procent for at få lungekræft, hvis man bor i et område, 
hvor der er meget NO2 i luften. Dette er tilfældet i København. Samtidig peger under-
søgelsen på, at der er en 38 procent øget risiko ved at bo tæt på stærkt trafikerede gader 
[Miljø og Sundheds hjemmeside]. 
 
B. Målestationer 
En præcis måling af, hvad luften indeholder, kan være problematisk. Det er som sagt ik-
ke muligt at slutte direkte fra emission til luftkvalitet, hvorfor det er vigtigt at måle luft-
kvaliteten flere steder for at få en nogenlunde repræsentativ måling. Der er forskellige 
måleprogrammer og retningslinjer99 for, hvordan repræsentative måleresultater kan op-
nås. I Danmark har vi 11 faste målestationer og en mobil station, hvoraf de 3 findes i 
København (2 gadestationer og 1 bybaggrundsstation). Målestationerne er placeret såle-
des, at de kan give et billede af forureningen fra trafikken (i gadeniveau), den generelle 
forurening i byerne (bybaggrund) og ude på landet (regionen) [Palmgren et al. 2005: 24]. 
Målinger fra disse tre forskellige steder viser store forskelle. Der er forskel på, hvor me-
get luften er forurenet. Det er klart, at målinger tæt ved trafikken (gadestationer) viser en 
større forurening end stationer placeret længere væk (bybaggrund eller landstationer). 
 
Målestationer i København 
I København er der opstillet tre målestationer. Disse består af to gadestationer og én 
tagstation. Gadestationerne er placeret på Jagtvej og H.C. Andersens Boulevard: 
 
• Jagtvej/1257: Gadestation  
Stationen laver 24 t målinger af PM10 og grundstoffer (inkl. tungmetaller) 
½ t målinger af NO, NO2, O3, CO, PM10, Benzene og Toluene 
Stedet passeres dagligt af omkring 22.000 motorkøretøjer 
                                                 
99 Blandet andet EUs Rammedirektiv for luftkvalitet. 
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• H.C. Andersens Boulevard/1103: Gadestation 
Stationen laver 24 t målinger af TSP og grundstoffer (inkl. tungmetaller) 
½ t målinger af NO, NO2, O3, CO, SO2, PM10 and PM2.5 
 
Trafiktætheden er på omkring 70.000 motorkøretøjer om dagen  
 
[Danmarks Miljøundersøgelsers hjemmeside] 
 
Bybaggrundsstationen er i København placeret ved H.C. Ørsted Instituttet: 
• H. C. Ørsted Institutet/1259: Tagstation 
Stationen laver 24 t målinger af PM10 og grundstoffer (inkl. tungmetaller) 
½ t målinger af NO, NO2, O3, CO, PM10 og meteorologiske parametre.  
Der er adskillige gader med en trafikintensitet på over 5.000 køretøjer om dagen 
indenfor de nærmeste kilometre 
[Danmarks Miljøundersøgelsers hjemmeside] 
Problemerne ved målingerne kan være, at de ikke kan bestemme eksponeringen præcist. 
Eksponeringer bliver i stedet baseret på antagelser om: 
 
”…at alle personer inden for et større område på et givent tidspunkt er udsat for det 
samme forureningsniveau, som typisk er bestemt ud fra måleresultaterne fra en enkelt 
udendørs målestation i området”  
[Palmgren et al. 2005: 68]  
 
Et andet problem, der knytter sig til eksponeringsbestemmelse er for partiklernes ved-
kommende, at de stort set kun baseres på viden om de fine og grove partikler. De ultra-
fine partikler, som både udgør hovedparten af antallet af partikler i luften og er de mest 
sundhedsskadelige, indgår kun i meget få undersøgelser om eksponeringen af befolknin-
gen [Palmgren et al. 2005: 24].  
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BILAG 2: OVERSKRIDELSE AF DØGNMIDDELVÆRDI FOR 
PM10 SAMT TIMEVÆRDI FOR NO2 
 
Partikler PM10 H.C Andersens Boulevard og Jagtvej 
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Begge figurer: Egen udarbejdelse på baggrund af tal fra Miljøkontrollen [Miljø-
kontrollen hjemmeside 1] 
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BILAG 3: INTEGAIRES ANBEFALINGER TIL UDARBEJ-
DELSEN AF HANDLINGSPLANER 
 
I Specialet skriver vi om, at handlingsplaner bør opprioriteres som redskab til at for-
bedre luftkvaliteten. EU-Kommissionen og Integaire har udarbejdet en guide, der 
blandt mange andre forhold anbefaler, hvordan en luftkvalitetshandlingsplan kan udar-
bejdes. Guiden tager udgangspunkt i flere europæiske storbyers erfaringer – deres så-
kaldte best practice. Dette dokument mener vi, kan være til nødvendig inspiration for 
kommuner og myndigheder, for at kunne omsætte EUs Rammedirektivs bestemmelser 
til konkret handling. 
 
Integaire karakteriserer luftkvalitetshandlingsplanerne som et af de vigtigste instrumen-
ter i forhold til luftkvalitetsstyring. Handlingsplanerne giver en praktisk mulighed for at 
omsætte direktivets bestemmelser til at forbedre luftkvaliteten i de områder, hvor må-
linger og analyser viser, at grænseværdierne ikke kan overholdes [Integaire 2005: 102]. 
Det at udarbejde handlingsplaner er ikke et nyt og banebrydende instrument i målet om 
at efterleve nogle politisk bestemte mål. Mange handlingsplaner er blevet udarbejdet 
gennem tiderne, men ikke alle handlingsplaner er blevet en succes. Det der er vigtigt, i 
forhold til en effektiv implementering er blandt andet, at processen i udarbejdelsen af 
handlingsplanen bliver optimeret og at indholdet i handlingsplanerne er velovervejet – 
så kan det blive mere realistisk at nå målet om at efterleve de fastsatte nationale græn-
seværdier. 
 
En handlingsplan bør ifølge Integaire indeholde følgende: 
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Kvantificering af de kilder der er medvirkende årsag til at grænseværdierne ikke kan 
overholdes. På denne måde sikres det, at handlingsplanens fokus bliver mest effektiv. 
Kvantificering af hvor kilderne stammer fra. På denne måde kan man påpege hvor 
det vil have den største effekt at gennemføre de enkelte tiltag. Hvilke tiltag der kan gen-
nemføres på nationalt og internationalt niveau, og hvilke der mest effektivt kan gen-
nemføres lokalt. 
Kvantificering af bidrag fra nabokommuner. Formålet med dette er at indgå i for-
skellige samarbejder for at forbedre luftkvaliteten. 
Bevis at alle muligheder er blevet analyseret i forhold til omkostninger og effektivi-
tet. 
Klarlæg hvordan den lokale myndighed ønsker at benytte sine ressourcer (powers) 
og hvordan den ønsker at samarbejde med relevante aktører. 
Lav klare aftaler og tidsplaner for, hvornår de enkelte aktører skal have implemente-
ret/gennemført de konkrete tiltag. 
Kvantificering af den forventede effekt – herunder, hvornår effekten forventes ind-
truffet og i hvilket omfang det forventes at grænseværdien overholdes efter gennemfø-
relse af valgte tiltag. 
Beskriv hvordan den ansvarlige myndighed forventer at overvåge og evaluere 
handlingsplanens effektivitet. 
Tekstboks: Hvad en handlingsplan bør indeholde [Integaire 2005: 102]  
 
Handlingsplaner kan ikke stå alene – hvordan bliver de effektive? 
I Danmark benytter myndighederne en del ressourcer og arbejdstimer på at udarbejde 
handlingsplaner, programmer, strategier med mere. At der allerede er lavet en række 
planer og at der også skal udarbejdes handlingsplaner for sikring af luftkvaliteten i 
fremtiden, er dog ikke en garanti for god luftkvalitet. Udover at handlingsplanen skal 
implementeres på en succesfuld måde, skal handlingsplanen som udgangspunkt ligele-
des være effektiv, hvilket er et af kernepunkterne i forhold til at sikre en effektiv im-
plementering. 
 
Når kilderne til forureningen er identificeret og kvantificeret, skal myndighederne nøje 
overveje, hvilke virkemidler de har at vælge imellem. Det er vigtigt, at de udvalgte tiltag 
bliver vurderet i forhold til udgifter/effektivitet og at det sikres, at disse ligeledes er 
proportionale og vurderet i forhold til de enkelte kilder. I det omfang det er muligt, an-
befales det ligeledes, at myndighederne overvejer de miljømæssige, økonomiske og so-
ciale konsekvenser ved gennemførelse af de enkelte tiltag [Integaire 2005: 102].  
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Ligeledes skal tiltagene udvælges, så den rette balance opnås mellem reguleringsmæssi-
ge tiltag og ikke-reguleringsmæssige tiltag [Integaire 2005: 102].  
 
Organisation af styregruppen – dem der skal udarbejde handlingsplanen, bor-
gerinddragelse og juridiske forhold  
Når en handlingsplan skal udarbejdes, organiseres det ofte ved, at der nedsættes en sty-
regruppe, der gøres ansvarlig for udarbejdelsen og implementeringen [Integaire 2005: 
102]. Styregruppen sammensættes af kompetencepersoner fra forskellige forvaltninger 
indenfor reguleringssystemet og derudover kan der også inddrages personer fra andre 
myndigheder (i samarbejdsrelationer) eller brancheorganisationer. 
 
Fra starten af processen er det vigtigt at inddrage eventuelle berørte parter. Dette er et 
afgørende aspekt i forhold til, at handlingsplanen bliver implementeret og dermed bli-
ver en succes. Den ansvarlige myndighed skal forklare de berørte brancher eller privat-
personer, hvorfor det er nødvendigt med en sådan handlingsplan og ligeledes forsøge 
at udarbejde forskellige måder, hvorpå forskellige stakeholders kan blive engageret i 
udarbejdelsen af planen [Integaire 2005: 102]. Samarbejdet og inddragelsen af berørte 
parter er altså en væsentlig del af handlingsplanens succes. 
  
I gennemførelsen af de virkemidler, hvor myndighederne ikke har hjemmel til at gen-
nemføre initiativerne, skal det i handlingsplanen stå klart, hvilke øvrige beføjelser (og 
hvilke personers bidrag) der er nødvendige for at gennemføre de konkrete tiltag. ”Lige-
ledes skal der i handlingsplanen stå beskrevet, hvilke parter der har været medansvarlige for udarbej-
delsen af handlingsplanen og hvordan disse parter forsøges at fastholdes i dette engagement.” [Integai-
re 2005: 102]. 
 
Delprocesser i udarbejdelsen af handlingsplanen 
Ifølge Integaire er der fire trin i det at udarbejde en handlingsplan.  
 
Vurder luftkvaliteten 
Først skal der udarbejdes en opgørelse over forureningskilder og deres emissioner. Li-
geledes skal der laves nogle metodemæssige overvejelser i forhold til, om der er nogle 
forhold, der kan være skyld i et hævet eller sænket forureningsniveau – eksempelvis 
meteorologiske forhold [Integaire 2005: 103]. 
 
Efterfølgende skal det vurderes, hvilke nationale eller lokale målsætninger samt interna-
tionale grænseværdier, der skal overholdes og herefter sammenlignes koncentrationsni-
veauet med disse. De områder, hvor luftkvaliteten ligger over grænseværdierne, skal 
identificeres og der skal laves en opgørelse over, hvor mange personer, der er i fare i 
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disse områder. ”Dette gøres blandt andet for at identificere, hvilke områder der ikke overholder 
standarterne og hvor der er sundhedsrisici for borgerne.” [Integaire 2005: 103]. Afslutningsvist i 
denne luftkvalitetsvurdering skal der prioriteres mellem de mest vigtige luftforurenere 
og de vigtigste forureningskilder med udgangspunkt i den relative andel af kilder til den 
samlede koncentration [Integaire 2005: 103]. 
 
Nedsæt en arbejdsgruppe 
Denne arbejdsgruppe skal sammensættes af repræsentanter fra alle organisationer og på 
baggrund af, hvem der formodes at blive berørt af handlingsplanen og som forventes 
kan bidrage til at implementere handlingsplanen. 
 
Identificer de muligheder der findes til at reducere niveauet af vigtige luftforurenere 
Der skal altid startes med at identificere, hvilken effekt allerede besluttede tiltag vil have 
på luftkvaliteten. Derefter findes frem til, hvilke forskellige tekniske virkemidler der 
findes og omkostningerne og emissionsreduktionspotentiale vurderes. Der laves en 
prioriteringsliste af disse virkemidler i forhold til samfundsmæssig omkostningseffekti-
vitet. Da denne proces ofte kan være svær, kan det være en udvej at vælge at kategori-
sere virkemidlerne efter ”høj/medium/lav” effekt i forhold til ”høj/lav/medium” om-
kostning. Sidst laves forskellige scenarier, hvor det forsøges at vurdere en effekt i for-
hold til flere forskellige virkemidler. 
 
Evaluer mulighederne 
Evalueringerne af de enkelte tiltag skal vejres i forhold til: 
• Høring af relevante og berørte parter – borgerne, politikkerne, industri med fle-
re. Der skal skabes et billede af disse parters forventninger, krav, målsætninger 
eller villighed. 
• Omkostningseffektiviteten. Her er det vigtigt, at omkostningseffektiviteten ikke 
kun bliver analyseret i forhold til de omkostninger, der er for den ansvarlige 
myndighed, men det skal også analyseres i forhold til alle berørte parter. Om-
kostningseffektiviteten skal beregnes for indførelse af de enkelte tiltag. 
• Luftkvalitetsforbedringer. Der skal laves et estimat over, i hvilken grad de en-
kelte tiltag kan forbedre luftkvaliteten. Når dette skøn bliver lavet, er det vigtigt, 
at vurderingen kommer til at tage udgangspunkt i de fastsatte mål for luftkvali-
teten. Forbedringen skal derfor munde ud i, at de udvalgte virkemidler gør at 
grænseværdierne eller luftkvalitetsmålsætningerne opnås. 
• Analyse af tiltagenes øvrige effekter. Det er åbenlyst, at de enkelte trafikale vir-
kemidler kan have en positiv effekt på samtlige luftforurenende stoffer. Disse 
sideeffekter skal ligeledes vurderes, idet det sagtens kan gøre, at tiltaget gøres 
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mere populært/anvendeligt. Disse sideeffekter kan være: socioøkonomiske ef-
fekter, sundhedseffekter, sænkelse af støj, trængselsproblemer eller andet. 
 
I nedenstående figur vises de mange tiltag i udarbejdelsen af en handlingsplan. Hand-
lingsplanerne kan være et godt supplement til at overholde de bestemmelser, der findes 
i EUs Rammedirektiv. Især da det er et ”redskab” der er udviklet indenfor EU-regi, på 
baggrund af en masse forskellige erfaringer i Europa. I figuren kan det ses, at vi har 
markeret mulighederne for at gribe ind over for transport, med blåt. Dette har vi gjort, 
da det er trafikken, der er kilde til det meste af den kvælstofdioxid og de partikler, der 
reguleres i Rammedirektivet. Dette betyder ikke, at en indsats skal begrænses til én slags 
kilder (transporten), men at løsningen bør ske udfra et samlet perspektiv. Vigtigt er det 
dog, at indsatsen er proportionel med den kilde, der reguleres.  
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BILAG 4: BAGGRUNDSVIDEN OM SVERIGE, STORBRI-
TANNIEN OG NORGE 
 
Demografiske forhold og reguleringsmæssig struktur i Sverige 
Sverige har cirka 9 millioner indbyggere og et areal på 450.000 km2. Riksdagen100 er den 
lovgivende myndighed, mens regeringen, som den udøvende myndighed, implemente-
rer Riksdagens beslutninger og kommer med forslag til nye love og bekendtgørelser 
[Regeringskansliets hjemmeside]. Den svenske statsadministration er i vidt omfang en-
ten fordelt i regionale eller lokale kontorer eller er delegeret til länsstyrelserne, som er de 
statslige regionale myndigheder. De forskellige län er styret af länsstyrelserne, som såle-
des har ansvaret for en række af ministeriernes opgaver på regionalt plan. Et län er 
strukturelt placeret mellem det statslige og lokale niveau. Länsstyrelsen ledes af 
”ländshøvdingen”, der er udnævnt af regeringen. Det største län er Stockholm med 1,7 
millioner indbyggere. Derudover er der i Sverige 290 kommuner med Stockholm som 
den største med 700.000 indbyggere. Gennemsnitsstørrelsen for en kommune i Sverige 
er godt 30.000, dog er halvdelen under 16.000 indbyggere [Indenrigsministeriet 1998: 
7.1.2].  
  
I Sverige har kommunerne lokalt selvstyre, hvilket betyder at kommunerne forholdsvis 
frit kan forvalte de lokale forhold, dog inden for visse regler. Såvel kommuner som 
landsting har en selvstændig skatteudskrivningsret. I 1991 gennemførtes en opgave- og 
byrdefordelingsreform, som gav kommunerne større selvstændighed, og som udvidede 
det kommunale opgavefelt. Der er på mange områder lagt op til et samarbejde mellem 
de forskellige niveauer i Sverige, for eksempel er der i forhold til den kollektive trafik 
lagt op til, at kommuner og Landsting i fællesskab skal finde den bedste løsning for 
netop deres län [Indenrigsministeriet 1998: 7.1.2]. 
 
En anden central aktør i Sverige er de forskellige nævn under hver kommune. I Stock-
holm er ”Miljö- och hälsoskyddsnämnden” (Miljø- og Sundhedsnævnet)101 for eksem-
pel en vigtig aktør, da de har det samlede politiske ansvar for miljøspørgsmål i Stock-
holm Kommune. Det daglige arbejde med miljøspørgsmål ligger dog hos Miljøforvalt-
ningen, som er den lokale miljømyndighed i Stockholm. Miljø- og Sundhedsnævnet 
træffer alle vigtige beslutninger, og disse påvirker således Miljøforvaltningens arbejde 
[Miljöförvaltningens hjemmeside]. Generelt kan der siges, at det der kendetegner den 
svenske struktur er en meget flad struktur [Interview med Lena Gipperth]. 
                                                 
100 Svarer til det danske Folketing. 
101 Dette nævn svarer til de danske udvalg i kommunerne. Nævnet svarer i dette tilfælde til Københavns 
Kommunes Teknik- og Miljøudvalg samt Sundhedsudvalget. 
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Demografiske forhold og reguleringsmæssig struktur i Storbritannien 
Befolkningsantallet i hele Storbritannien er cirka 58,8 millioner indbyggere og arealet er 
243.305 km2 [Udenrigsministeriets hjemmeside 1]. Hele Storbritannien omfatter Nord-
irland, Skotland, Wales og England. Storbritannien har et repræsentativt demokrati i 
form af Parlamentet og regeringen. Disse bliver beskrevet som to selvstændige institu-
tioner, der sammen har ansvar for udarbejdelse af alle love i Storbritannien [United 
Kingdom Parliament - hjemmeside]. De kan kort præsenteres på følgende måde: 
 
“Regeringen styrer landet. Den har ansvar for at udvikle og implementere politikker og 
for at lave udkast til love. Regeringen kan kaldes den udøvende myndighed (…) Par-
lamentet er den højeste lovgivende myndighed i Storbritannien. Det har ansvar for at 
kontrollere regeringens arbejde og godkende nye love. Parlamentet er den lovgivende 
myndighed.” 
[United Kingdom Parliament – hjemmeside] 
 
Der er ikke noget entydigt system for de fire regioner af Storbritannien. Wales, Skot-
land og Nordirland opererer med deres egne regionale myndigheder, mens England 
direkte refererer til Parlamentet og regeringen af hele Storbritannien. Skotland, Wales 
og Nordirland er desuden inddelt i lokale myndigheder af forskellig karakter. De lokale 
myndigheder i de tre regioner er forholdsvis selvstændige. London har en politisk valgt 
forsamling og borgmester, mens de ni andre regioner i England har en mere admini-
strativ struktur, og altså ingen folkevalgte ansatte [Wikipedia – The Free Encyklopedia 
1]. London er således kendetegnet ved en noget anden struktur og en mere politisk 
forvaltning end resten af regionerne i England. London er med sine 7.615.000 indbyg-
gere i 2006 Storbritanniens største by og hovedstad [Talbanken - hjemmeside]. Grun-
det disse særlige forhold i London og den store forskel på, hvordan de øvrige lokale 
myndigheder opererer og er indrettet, har vi forholdt vores undersøgelse af erfaringer-
ne fra Storbritannien, hovedsageligt til London. 
 
Demografiske forhold og reguleringsmæssig struktur i Norge 
I Norge er indbyggertallet 4,6 millioner indbyggere [Udenrigsministeriets hjemmeside 
2]. Heraf bor cirka 538.400 i Oslo Kommune, der er hovedstaden i Norge og 1.039.500 
i Oslo inklusive forstæderne. Norges areal er 387.000 km2. Den norske statsforfatning 
er nedfældet i Grundloven af 1814. Stortinget varetager den lovgivende myndighed. 
Regeringen er den udøvende magt. Den norske statsadministration er, ligesom i Dan-
mark, fordelt over landet i en række regionale og lokale myndigheder. ”Fylket” svarer 
til de tidligere danske amter, men er et selvstændigt forvaltningsniveau mellem stat og 
kommune. Kommunen er et selvstændigt lokalt forvaltningsniveau og udgør sammen 
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med ”fylket” det lokale demokrati. ”Fylket” arbejder med opgaver af regional art. Der 
er 18 “fylker” i Norge. I tillæg kommer Oslo Kommune, som har både kommunale og 
fylkeskommunale opgaver. ”Fylket” har en politisk og en administrativ ledelse, hen-
holdsvis fylkesordfører og fylkesrådmann [Norge.no - hjemmeside]. Fylkesmannen er 
Kongens og regeringens repræsentant i regionerne og sikrer, at Stortingets og regerin-
gens retningslinjer bliver gennemført. Dette sker dels gennem, at fylkesmannen udfører 
forvaltningsopgaverne i regionerne på vegne af en række departementer samt som til-
synsførende med kommunerne [Fylkesmannen - hjemmeside]. ”Fylket” har en central 
plads og rolle som bindeled mellem stat og kommune [Wikipedia – The Free Encyklo-
pedia 3]. Der er 431 kommuner i Norge [Wikipedia – The Free Encyklopedia 2]. 
Kommunestyret er kommunens øverste organ. Det vælges direkte hvert fjerde år, og 
skal bestå af mindst 11 medlemmer afhængig af indbyggertallet i kommunen. I mange 
tilfælde skal kommunen udføre opgaver, som Stortinget eller regeringen har bestemt. 
Kommunen skal for eksempel planlægge arealanvendelsen i kommunen og sørge for 
vand og renovering. Kommunen har både en politisk og en administrativ ledelse [Nor-
ge.no - hjemmeside].  
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BILAG 5: INTERVIEW (VEDLAGT PÅ CD-ROM) 
 
 
 
 
